









Het gemeentelijk afstemmingsbeleid 






















Afstudeerscriptie in het kader van de studie vrije wetenschappelijke masteropleiding 





Zeddam, 1 juli 2008 
Voorwoord: Het venijn zit in de staart. 
 
Toen ik in de jaren negentig begon aan het doorstroomprogramma vrije rechtswetenschappen  
kon ik niet vermoeden dat de scriptie nog een struikelblok zou vormen. 
Voor het feit dat ik deze scriptie nu alsnog kan presenteren ben ik een aantal mensen dank 
verschuldigd. 
Allereerst wil ik mijn collega’s van de gemeente Zutphen en het Intergemeentelijke 
Samenwerkingsverband Werk en Inkomen bedanken voor hun commentaar. 
Mijn scriptiebegeleidster, mevrouw mr. M.J.A.C. Driessen, ben ik in het bijzonder dank 
verschuldigd voor haar waardevolle verwijzingen en suggesties.  
Deze zijn van grote invloed geweest op de inhoud en de vorm van deze scriptie. 
Tot slot wil ik mijn echtgenote Els bedanken voor de ruimte die zij mij gaf en haar mentale 
steun. Zonder deze steun was het niet gelukt.   
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De keuze voor het onderwerp van deze scriptie “het gemeentelijk afstemmingsbeleid 
ingevolge de Wet werk en bijstand” is ontstaan vanuit mijn ervaringen met de 
uitvoeringspraktijk.  
Als schrijver van deze scriptie ben ik betrokken bij de uitvoering van de Wet werk bijstand 
(WWB) bij twee uitvoeringsorganisaties, namelijk de afdeling Sociale Zaken van de 
gemeente Zutphen en het Intergemeentelijke Samenwerkingsverband Werk en Inkomen te 
Ulft.  
De verschillen in het afstemmingsbeleid tussen beide organisaties zijn groot en ik was 
ontzettend benieuwd naar de achtergronden van de beleidskeuzes in relatie tot de wettelijke 
doelstellingen en mogelijkheden. Dit heeft geleid tot het formuleren van de probleemstelling 
in twee vragen, namelijk: 
1. Wordt er in de onderzochte gemeentelijke maatregelenverordeningen voldoende rekening 
gehouden met de algemene rechtsbeginselen, waaronder het evenredigheidsbeginsel en het 
verbod van willekeur? 
2. Draagt het gemeentelijk maatregelenbeleid bij tot de realisatie van de doelstelling van de 
Wet, namelijk het vergroten van de activerende werking van het systeem? 
 
In hoofdstuk 2 wordt het maatregelenbeleid in een historisch perspectief geplaatst. Hoewel 
niet nader uitgewerkt laat de geschiedenis steeds terugkerende ontwikkelingen zien. Ik doel 
hier met name op de ontwikkelingen van centrale en decentrale uitvoering en het denken over 
het verrichten van arbeid als tegenprestatie voor het ontvangen van een bijstandsuitkering. 
In hoofdstuk 3 wordt een beschrijving gegeven van het wettelijk kader van de afstemming van 
de bijstand en de juridische ontwikkelingen op dit terrein. 
In hoofdstuk 4 wordt het afstemmingsbeleid van de twee hiervoor genoemde 
uitvoeringsorganisaties met elkaar vergeleken en aan het wettelijk kader en de ontwikkelingen 
getoetst. Omdat de beide organisaties hun afstemmingsverordening in belangrijke mate 
baseren op de voorbeeldverordening van het SGBO, hierna te noemen de 
voorbeeldverordening, wordt ook deze verordening in het onderzoek betrokken.1   
In hoofdstuk 5 geef ik een algemeen oordeel over mijn bevindingen en wordt afgesloten met 
het beantwoorden van de hoofdvragen van deze scriptie. 
 
In verband met de leesbaarheid heb ik gekozen voor voetnoten in plaats van eindnoten en is in 
deze scriptie voornamelijk de mannelijke vorm gebruikt. 
 
                                                 
1 Opgesteld door het onderzoeksbureau SGBO in opdracht van het Ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid in samenwerking met de stichting Stimulansz, VNG en Divosa. 
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De zorg voor de armen werd tot aan het einde van de achttiende eeuw gezien als een taak voor  
kerken en particulieren. De overheid zag voor zichzelf alleen een taak weggelegd in het 
verlengde van de handhaving van de openbare orde. In het midden van de achttiende eeuw 
veranderde langzaam de rol van de overheid.  
In 1848 werd er in de Grondwet de eis opgenomen dat de regering een wettelijke regeling tot 
stand moest brengen met betrekking tot de armenzorg. Dit leidde uiteindelijk tot de Armenwet 
van 1854 die aan de basis gestaan heeft van de ontwikkeling van ons huidige bijstandsrecht.2
 
 
2.2 De Armenwet  
 
De Armenwet van 1854 kende geen verplichtingen en sancties. Dit paste ook niet in het 
systeem, waarbij ook geen recht bestond op hulp van de overheid. Uitgangspunt van de wet 
was dat er alleen ondersteuning, in de armenwet aangeduid met onderstand, werd verleend in 
het geval iemand geen beroep kon doen op kerkelijke of particuliere instellingen (het 
subsidiariteitsbeginsel). De veranderingen in de samenleving als gevolg van de industrialisatie 
hadden ook hun weerslag op de praktijk van de armenzorg. De gedachte dat armenzorg niet 
langer het karakter van politiezorg zou moeten hebben, maar een individualiserende en 
opheffende zorg zou moeten zijn won steeds meer terrein. Dit resulteerde uiteindelijk in de 
Armenwet van 1912.3
 
Ook in de Armenwet van 1912 stond het subsidiariteitsbeginsel centraal en bestond er geen 
recht op ondersteuning van overheidswege. Wel werden er voor het eerst in de wet enkele 
belangrijke normen met betrekking tot doel en inhoud van de armenzorg geformuleerd.  
De onderstand diende op individuele grondslag te worden verleend, dat wil zeggen afgestemd 
op de persoonlijke omstandigheden van de arme, met als doel hem wederom in staat te stellen 
in het onderhoud van zichzelf en zijn gezin te voorzien. Aan armen die tot werken in staat 
waren, diende de ondersteuning zoveel mogelijk te worden gegeven in de vorm van “loon 




2.3 De Algemene Bijstandswet (ABW)  
 
Pas in 1963 bij de invoering van  ABW ontstond er voor het eerst een recht op ondersteuning 
in de vorm van financiële bijstand van overheidswege in het geval men niet kon voorzien in 
het onderhoud van zichzelf en zijn gezin.5 Het principe vanuit de Armenwet 1912 van “loon 
voor arbeid” werd vervangen door het beginsel van de eigen verantwoordelijkheid.  
De eigen verantwoordelijkheid van de betrokkene om in het levensonderhoud van zichzelf en 
zijn gezin te voorzien gaat voor de gemeenschapsplicht tot bijstandsverlening. 6  
                                                 
2 Wet van 28 juni 1854, Staatsblad 100. 
3 Wet van 1 september 1912, Staatsblad 165. 
4 Schell J.L.M., De Algemene bijstandswet 1995, pagina 11-31en de Vries J., De Algemene Bijstandswet 7e 
druk, pagina 13-20. 
5 Wet van 13 juni 1963, Staatsblad 284, in werking getreden op 1 januari 1965. 
6 Kamerstukken II, 1961-1962, 6796, nr.3, blz. 12-13. 
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In aansluiting op de uitvoeringssystematiek van de Armenwet koos de wetgever voor 
uitvoering van de ABW door de gemeenten. Als keerzijde van het recht op bijstand werd in de 
wet bepaald dat aan het recht op bijstand verplichtingen gericht op de arbeidsinschakeling 
werden verbonden.  
 
Bij niet nakoming van de verplichtingen verleende de wet het college van burgemeester en 
wethouders de bevoegdheid tot het lager vaststellen van de bijstand of tot het beëindigen van 
de bijstand.7 Het college van burgemeester en wethouders genoot een grote mate van vrijheid 
ten aanzien van het opleggen van sancties bij niet nakoming van de verplichtingen verbonden 
aan de bijstandsverlening. Deze grote mate van vrijheid zou tot in de tweede helft van de jaren 
tachtig standhouden alvorens de wetgever zich genoodzaakt zag tot het beperken ervan. 
 
In 1985 vormde het gemeentelijk sanctiebeleid onderwerp van de politieke discussie.   
In het algemeen heerste de indruk dat de gemeenten een te beperkte invulling gaven aan het 
sanctiebeleid. Van regeringswege werd aangevoerd dat het gemeentelijk sanctiebeleid te 
marginaal van karakter was.8 Er zouden te weinig en te lage sancties worden opgelegd. 
Illustratief was in dit verband de aanwijzing ex artikel 81d ABW van de Staatssecretaris op 28 
juni 1985 aan de gemeente Brummen.9 De aanwijzing hield feitelijk een opdracht in aan het 
college van burgemeester en wethouders om de leidraad voor het nemen van maatregelen aan 
te scherpen. De discussies rond het sanctiebeleid leidde uiteindelijk tot de totstandkoming van 
centrale sanctienormen.  
 
Ook in het kader van de herinrichtingsoperatie van de ABW die in 1989 een aanvang nam en 
uiteindelijk in 1996 werd afgerond met de nieuwe Algemene bijstandswet (nAbw) stonden de 
verplichtingen gericht op arbeidsinschakeling en de handhaving ervan centraal.10                  
Een van de doelstellingen van de herinrichtingsoperatie was namelijk het vergroten van de 
effectiviteit van de bijstandsverlening, in die zin dat er meer uitstroom uit de uitkering moest 
worden bereikt. Het beleid ten aanzien van de verplichtingen tot arbeidsinschakeling werd 
aangescherpt. Het onderscheid tussen personen in de Rijksgroepsregeling Werkloze 
Werknemers (RWW) en niet RWW-ers kwam te vervallen.11 Met het vervallen van het 
onderscheid wilde de wetgever bereiken dat de personen uit het zogenaamde ABW-sec-
bestand niet bij voorbaat al werden uitgesloten van de arbeidsverplichting. Ook werd aan 
samenlevende partners beiden de arbeidsverplichting opgelegd.12
            
Gelijktijdig met de nAbw trad het sanctiebesluit Abw, IOAW en IOAZ in werking.13             
Het onderhavige besluit was een voortzetting van de sanctiebepalingen ingevolge de RWW en 
het sanctiebesluit IOAW en IOAZ en voorzag nog niet een uitbreiding en aanscherping van de 
sanctie bepalingen. 
                                                 
7 Artikel 3 lid 4 ABW. De volledige beëindiging van de bijstand werd in de regel slechts aanvaarbaar geacht 
voorzover de bijstand betrekking had op uitgaven voor bijzondere doeleinden en niet op het gedeelte voor 
levensonderhoud, K.B. 24 mei 1972, ARB 1973.    
8 Aanleiding voor de discussie was een door de staatssecretaris van SZW opgestelde notitie “Sancties ten aanzien 
van werkloosheidsuitkeringen, Kamerstukken II, 1985-1986, 19444, nrs. 1-2. 
9 Voor een nadere uiteenzetting zie ook  J. de Vries, De Algemene Bijstandswet 7e druk, hoofdstuk V onder 7 en 
hoofdstuk VII onder 2.3. 
10 Kamerstukken II, 1991-1992, 22545, nr. 3, pagina 3-4 en pagina 16-17. 
11 De RWW was op grond van artikel 11 ABW bij algemene maatregel van bestuur (AmvB) vastgesteld ten 
behoeve van personen die aangewezen zijn op arbeid in loondienst. 
12 Artikel 113 lid 3 nAbw. 
13 Besluit van 19 juni 1995, houdende bepalingen met betrekking tot het opleggen van sancties aan 
uitkeringsgerechtigden ingevolge de Abw, IOAW en IOAZ. 
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Voor een uitbreiding en aanscherping van de sanctiebepalingen was door de regering een 
afzonderlijk wetsvoorstel ingediend, de wet boeten, maatregelen en terug- en invordering 
sociale zekerheid, afgekort als de Wet boete.14
In het systeem van de Wet boeten werd een onderscheid gemaakt tussen maatregelen en 
boeten. Een boete werd opgelegd bij het schenden van de informatieplicht. Een maatregel was 
de bestuurlijke reactie op het niet nakomen van andere aan de uitkering verbonden 
verplichtingen, waaronder de arbeidsverplichtingen.  
In het gewijzigde artikel 14 Abw werd vastgelegd wanneer een maatregel moest worden 
opgelegd.15
In het eerste lid van artikel 14 Abw was onder andere bepaald dat indien de belanghebbende 
blijk gaf van tekortschietend besef van verantwoordelijkheid of anderszins de aan de bijstand 
verbonden arbeidsverplichtingen niet of niet behoorlijk nakwam, het college van 
burgemeester en wethouders de bijstand tijdelijk of geheel weigerde. Een maatregel werd ook 
opgelegd indien de belanghebbende voorafgaand aan de bijstandsaanvraag of nadien 
onvoldoende had meegewerkt aan het verkrijgen of behouden van arbeid in dienstbetrekking. 
 
Het tweede lid bepaalde dat een maatregel diende te worden afgestemd op de ernst van de 
gedraging, de mate waarin de belanghebbende de gedraging kon worden verweten en de 
omstandigheden waarin hij verkeerde. Van het opleggen van een maatregel werd in elk geval 
afgezien, indien elke vorm van verwijtbaarheid ontbrak. Het derde lid kende aan het college 
van burgemeester en wethouders een bevoegdheid toe om af te zien van een maatregel en om 
te volstaan met een schriftelijke waarschuwing. Deze bevoegdheid was echter alleen van 
toepassing als het ging om het niet nakomen van de informatieplicht als bedoeld in artikel 65 
van de Abw, artikel 28 lid 2 en artikel 29 lid 1 van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie 
werk en inkomen (wet SUWI). Het vierde lid gaf het college van burgemeester en wethouders 
een algemene bevoegdheid om af te zien van een maatregel indien er sprake was van 
dringende redenen. Tot slot werd in het vijfde lid van artikel 14 verwezen naar het 
maatregelenbesluit.16
 
In het maatregelenbesluit was geregeld, indien een belanghebbende binnen een periode van 
één jaar zich weer schuldig maakte aan een maatregelwaardige gedraging van een gelijke of 
hogere categorie, dat de voorgeschreven maatregel werd verdubbeld.17 In het geval een 
belanghebbende ook daarna nog een maatregelwaardige gedraging beging dan diende de 
gemeente, met toepassing van het bepaalde in artikel 14 lid 2, zelf de maatregel vast te 
stellen.18 Ook kon het voorkomen dat de belanghebbende werd geconfronteerd met meerdere 
maatregelen in dezelfde periode. Deze situatie deed zich bijvoorbeeld voor als een 
belanghebbende te laat informatie verstrekte en achteraf bleek dat hij ook niet voldaan had 
aan de arbeidsverplichtingen. In die situatie werd veelal gehandeld overeenkomstig de door 
Divosa opgestelde handreiking en werd de hoogte van de maatregel vastgesteld door de 
voorgeschreven percentages bij elkaar op te tellen.19
                                                 
14 De wet is gepubliceerd in Stb. 1996, nr. 248. De ingangsdatum voor het gedeelte dat de Abw, Ioaw en Ioaz 
betreft is gewijzigd van 1 januari 1997 in 1 juli 1997, Stb. 1996 nummers 661 en 662. 
15 Artikel 14 is gewijzigd bij de invoering van de Wet boeten per 1 juli 1997. 
16 Algemene Maatregel van Bestuur, Stb. 1996, nr. 360. 
17 Artikel 5 lid 2 en artikel 6 lid 2 van het Maatregelenbesluit. 
18 Uitspraak CRvB van 20 april 2004, LJN AO8681. De CRvB ziet, gelet op de bewoordingen van artikel 5 lid 2 
maatregelenbesluit, geen ruimte om een op basis van dit artikel verdubbelde periode van weigering van bijstand 
nogmaals te verdubbelen.  
19 Divosa, Handreiking Wet Boeten, Maatregelen, Terug en Invorderingsbeleid, 2e versie, maart 2007. 
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Daarbij werd een onderscheid gemaakt in het te laat inleveren van informatie en het niet 
inleveren van informatie. In het laatste geval werd geen maatregel, maar een boete op grond 
van artikel 14a Abw opgelegd.20
 
De boete werd aangemerkt als straf of strafvervolging in de zin van artikel 6 EVRM en artikel 
14 IVBPR en stelde extra eisen aan de werkprocessen van de sociale diensten.21  
Naar aanleiding van de Wet boeten werd de richtlijn sociale zekerheidsfraude aangepast.22
Op basis van deze richtlijn waren de gemeenten verplicht bij fraude, waarbij het 
benadelingsbedrag hoger was dan 6000,00 euro, procesverbaal op te maken en aangifte te 
doen bij het Openbaar Ministerie. 
  
Een ander belangrijk aspect van de Wet boeten was de wijziging van de wijze waarop 
gemeenten tot terugvordering en invordering konden overgaan.                                               
In de wet werd vastgelegd dat een besluit tot het opleggen van een boete en een besluit tot 
terugvordering een executoriale titel opleverden. Hierdoor werd de gang naar de 
kantonrechter overbodig.23
 
Ook in de aanloop naar de opvolger van de Algemene bijstandswet, de Wet werk en bijstand 
die in het volgende hoofdstuk aan de orde komt, is het maatregelenbeleid nadrukkelijk aan de 
orde gesteld. De aandacht richtte zich daarbij met name op de vraag of het maatregelenbeleid 
de gemeente een voldoende adequaat instrument bood om (notoire) werkweigeraars te 
bewegen in de richting van de arbeidsmarkt.24
                                                 
20 Artikel 14 a Abw is ingevoegd per 1 juli 1997 middels de Wet boeten, Stb. 1996, nr. 661 en 662. 
21 Veelal werd besloten om de reguliere contactambtenaar (casemanager) niet te belasten met het onderzoek naar 
het schenden van de inlichtingenplicht, dit omdat het in de praktijk lastig is om het moment te ontdekken waarop 
de inlichtingenplicht plaatsmaakt voor bijvoorbeeld het zwijgrecht. Zie hierover de handreiking van Divosa, 
Boeten, Maatregelen en Terug- en Invorderingsbeleid, 2e versie, maart 1997. 
22 Staatscourant, 17 januari 1997, nr. 12. 
23 Een en ander werd geregeld in artikel 14 f Abw. Dit artikel is ingevoegd per 1 juli 1997 middels de Wet 
boeten, Stb. 1996, nr. 661 en 662 
24 Douwe Grijpstra, directeur research voor beleid, in een toelichting op het in opdracht van het Ministerie van 
SZW te houden onderzoek  naar de uitvoeringspraktijk van de maatregelensystematiek in de Abw,  
augustus 2002. Aanleiding voor het onderzoek vormde de toezeggingen van de toenmalige staatssecretaris 
Hoogervorst aan de tweede kamer om met voorstellen te komen voor de herziening van het maatregelenbeleid.  
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Het toenmalige kabinet van CDA, LPF en VVD heeft in haar strategisch akkoord 
uitgesproken dat het bevorderen van de arbeidsparticipatie, het tegengaan van de armoedeval 
en het terugdringen van regels en bureaucratie de speerpunten zijn voor zijn regeerperiode. 25 
Deze voornemens zijn voor het beleidsterrein werk en inkomen vertaald in de Wet werk en 
bijstand (WWB).26  
Ondanks het feit dat de tweede kamer het wetsvoorstel controversieel verklaarde is 
vastgehouden aan de invoeringsdatum van 1 januari 2004.27  
 
Één van de meest in het oog springende wijzigingen in de nieuwe wet is het feit dat 
gemeenten 100% verantwoordelijk zijn voor de bijstandsuitgaven.28 Onder de oude wet 
konden de gemeenten nog 75% van de bijstandsuitgaven declareren bij het Rijk.29 In de 
nieuwe situatie ontvangen de gemeenten van het Rijk een vast budget bestaande uit een 
inkomensdeel en een werkdeel. Uit het inkomensdeel moeten de gemeenten de uitgaven voor 
de bijstandsuitkeringen voldoen. De kosten van de activiteiten op het terrein van reïntegratie 
moeten gemeenten bekostigen vanuit het werkdeel.    
Overschrijdingen op het inkomensdeel moeten gemeenten binnen hun eigen begroting 
opvangen. Gemeenten die er in slagen om geld over te houden op het inkomensdeel mogen 
deze toevoegen aan hun algemene middelen. Bij een budgettekort, boven een bij algemene 
maatregel van bestuur vast te stellen drempelbedrag, kan bij de toetsingscommissie een 
verzoek worden ingediend voor een aanvullende uitkering.30  
Een overschot op het deel dat beschikbaar is voor de financiering van reïntegratieactiviteiten, 
het werkdeel, mag voor 75% worden meegenomen naar een volgend jaar. Dit overschot mag 
alleen worden ingezet voor reïntegratiedoeleinden en bijvoorbeeld niet om een tekort op het 
inkomensdeel op te vangen. 31  
 
Naast de volledige overheveling van de financiële verantwoordelijkheid naar de gemeenten is 
er sprake van een aanzienlijke decentralisatie. De WWB bevat minder bepalingen dan de 
Algemene bijstandswet en de opgenomen bepalingen zijn merendeels in de vorm van 
zogenaamde “kan” bepalingen gesteld.  
Deze kan-bepalingen gelden onder andere ten aanzien van terugvordering en verhaal van 
bijstand. Ook een groot aantal administratieve voorschriften met betrekking tot termijnen en  
dergelijke zijn uit de wet verdwenen en gemeenten zijn niet langer verplicht om een plan en 
een verslag op te stellen over de uitvoering van de wet.  
De gemeenten zijn vrij om binnen het werkdeel prioriteiten te stellen.  
 
 
                                                 
25 Het kabinet-Balkenende, Strategisch Akkoord, Den Haag 2002. 
26 Wet van 9 oktober 2003, Stb. 2003, 375. 
27 Uitstel zou volgens het kabinet kostbaar tijdverlies betekenen, de cliënt heeft immers belang bij een goede 
aansluiting op de arbeidsmarkt (kamerstukken I, 2003/04, E, pagina.6).  
28 Hoofdstuk 7, artikelen 69 tot en met 75, Wet werk en bijstand. 
29 Wet financiering Abw, Ioaw en Ioaz, Stb. 2000, nr. 383. 
30 Artikel 74 Wet werk en bijstand. 
31 Een en ander is geregeld in het besluit van 10 oktober 2003, houdende regels ter uitvoering van de Wet werk 
en bijstand (Besluit WWB), Stb. 2003, 387. 
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De gemeenten kunnen bijvoorbeeld er voor kiezen om de gesubsidieerde arbeid in stand te 
houden of om het gesubsidieerde werk op een andere wijze inhoud te geven.32
Op grond van de nieuwe wet is een belanghebbende verplicht om naar vermogen algemeen 
geaccepteerde arbeid te verkrijgen.33 De term “passende arbeid”34 is uit de wet verdwenen.  
Verder zijn in de wet niet langer categoriale ontheffingen van de arbeidsplicht opgenomen en 
kan alleen op basis van individuele gronden tijdelijk ontheffing worden verleend van de 
arbeidsplicht.35 Tegenover deze verscherpte verplichting staat de aanspraak van een 
belanghebbende op ondersteuning bij arbeidsinschakeling.36 Gemeenten moeten een 
reïntegratieverordening opstellen, waarin zij hun reïntegratiebeleid vastleggen.  
Daarbij dient sprake te zijn van een evenwichtige aanpak voor alle aan de gemeenten 
opgedragen doelgroepen.  
 
Uiterlijk binnen een jaar na de inwerkingtreding van de WWB moeten gemeenten hun eigen 
maatregelenbeleid, in de WWB aangeduid met de term afstemming, hebben beschreven en 
hebben vastgelegd in een verordening.37 De boete is helemaal uit de wet verdwenen. 
Alleen met betrekking tot de IOAW en de IOAZ blijft het maatregelen- en boetebesluit 
gehandhaafd. Hiervoor is gekozen, omdat volgens het toenmalige Kabinet bij deze 
uitkeringsregelingen de maatwerkgedachte niet van toepassing is. Ook het feit dat men 
voornemens is om deze regelingen op termijn te vervangen speelt hierbij een rol.38
 
Voor wat betreft het systeem van het vaststellen van de hoogte, de duur en het recht op 
financiële bijstand, volgt de Wet werk en bijstand in hoofdlijnen het systeem van zijn 
voorganger, de Algemene bijstandswet van 1996. De wijzigingen die zich hierin hebben 
voorgedaan zijn marginaal.39 
                                                 
32 Het gaat daarbij met name om de gesubsidieerde banen in het kader van het voormalige besluit In- en 
doorstroombanen. De kosten die hiermee gemoeid zijn konden in het verleden bij het Rijk worden gedeclareerd. 
Met de komst van de WWB, per 1 januari 2004 is de genoemde regeling ingetrokken en opgegaan in de WWB. 
Daarmee is echter geen einde gekomen aan de subsidierelatie tussen de gemeente en de werkgever. Ook de 
arbeidsrelatie tussen de werkgever en de ID werknemer blijft ongewijzigd in stand. Omdat de financiering van 
deze banen vanuit het werkdeel een zware wissel trekt op het beschikbare budget, zijn veel gemeenten 
overgegaan tot afbouw van deze gesubsidieerde banen. 
33 Artikel 9 lid 1 onder a WWB. 
34 In artikel 113 lid 2 Abw, wordt een korte omschrijving gegeven van het begrip passende arbeid. Het begrip is 
gebaseerd op een circulaire uit 1992 met kenmerk SZ/BV/IKB/WBV/U-05306-IV en in het kader van de 
herinrichting van de ABW verruimd op basis van het besluit passende arbeid schoolverlaters en academici, Stb. 
1995, 604 en de richtlijn passende arbeid Stcrt. 1996, 60.    
35 Artikel 9 lid 2 WWB. 
36 Artikel 10 lid 1 WWB. 
37 Dit is geregeld in artikel 2 Besluit inwerkingtreding WWB, Stcrt.2005, nr. 248 en artikel 2 lid 3 van de 
invoeringswet WWB, Stb. 2003, nr. 376.  
38 Kamerstukken II, 2002/03, 28960, nr. 3, pagina 5.  
39 Ter illustratie kan gewezen worden op de vaststelling van het bescheiden vrij te laten vermogen, artikel 34 
WWB. Onder de Abw van 1996 werd uitgegaan van een fictieve vermogenssituatie van de cliënt gedurende het 
recht op uitkering. Onder de WWB is dit fictieve vermogensbegrip losgelaten, waardoor een groot aantal 
uitvoeringsproblemen zijn opgelost. De huidige systematiek komt in hoofdlijnen overeen met het systeem van de 
ABW van voor 1996.   
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3.2 De primaire doelstelling van de Wet werk en bijstand 
 
De primaire doelstelling van de Wet werk en bijstand is het vergroten van de activerende 
werking van het systeem van bijstandsverlening.40 In zijn brief aan de voorzitter van de 
Tweede Kamer der Staten-Generaal schrijft de toenmalige Staatssecretaris van Sociale Zaken 
Rutte, dat de terugkeer naar de arbeidsmarkt en niet het verstrekken van de uitkering voorop 
staat.41
 
In de memorie van toelichting bij de wet wordt opgemerkt dat artikel 9 en 10, samen met 
artikel 7 lid 1, onderdeel a, en artikel 8, eerste lid, onderdeel a, het hart van de wet vormen.42
Deze artikelen hebben betrekking op de rechten en plichten van een belanghebbende bij zijn 
reïntegratie naar de arbeidsmarkt. In paragraaf 3.3 zal hierop nader worden ingegaan.  
 
Voor het realiseren van een samenhangend beleid van rechten en plichten is het noodzakelijk 
dat dit beleid aansluit op het maatregelenbeleid. Dit beleid en alles wat hiermee samenhangt 
komt in paragraaf 3.4 aan de orde.  
 
De tweede functie van de wet, het waarborgen van de inkomensfunctie van de bijstand, valt 
buiten het kader van deze scriptie en wordt daarom niet verder besproken.  
 
 




Uit artikel 9 van de wet volgt dat een ontvanger van een bijstandsuitkering van 18 jaar of 
ouder, doch jonger dan 65 jaar, verplicht is om naar vermogen algemeen geaccepteerde arbeid 
te verkrijgen. Voorzover het college van burgemeester en wethouders het noodzakelijk vindt 
dat er ondersteuning wordt geboden om aan het werk te komen, is de bijstandsontvanger 
verplicht om hiervan gebruik te maken.43 Slechts in individuele gevallen en bij dringende 
redenen is ontheffing van de arbeidsverplichting mogelijk. Een uitzondering met betrekking 
tot de verplichting om naar vermogen algemeen geaccepteerde arbeid te aanvaarden is 
gemaakt ten behoeve van de groep alleenstaande ouders met kinderen tot 12 jaar.44 Aan hen 
kan de verplichting alleen worden opgelegd, indien en voorzover kinderopvang beschikbaar 
is. Het college van burgemeester en wethouders is ook verantwoordelijk voor de 
ondersteuning richting de arbeidsmarkt van personen zonder uitkering, de zogenaamde 
“nuggers” en personen met een ANW-uitkering.45 In aanvulling op de reïntegratieopdracht 
van de gemeente, kan de persoon die behoort tot de gemeentelijke doelgroep ook aanspraak 
doen gelden op ondersteuning.46  
                                                 
40 Wat de Staatssecretaris van Sociale Zaken verstaat onder de activerende werking van het systeem van 
bijstandsverlening is niet nader aangeduid. Aangenomen wordt dat hij hiermee bedoelt het geheel van rechten en 
plichten in de WWB gericht op het zo snel mogelijk weer zelfstandig kunnen voorzien in het eigen 
levensonderhoud.  
41 Brief van de Staatssecretaris van Sociale Zaken inzake hoofdlijnen nieuwe wet Abw/FWI, d.d. 16 oktober 
2002, kenmerk B&GA/02/73434, gericht aan de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal.  
42 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 38. 
43 Dit volgt uit artikel 9 lid 1 onder b van de Wet werk en bijstand. 
44 Dit volgt uit artikel 9 lid 4 van de Wet werk en bijstand 
45 Dit volgt uit artikel 7 lid 1 onder a van de Wet werk en bijstand. 
46 Dit volgt uit artikel 10 lid 1 van de Wet werk en bijstand. 
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Hoe vervolgens de ondersteuning voor de verschillende doelgroepen wordt vormgegeven 
moet zijn vastgelegd in de gemeentelijke reïntegratieverordening.47   
In aanvulling op het bovenstaande zal hierna worden ingegaan op de volgende aspecten: 
¾ het begrip algemeen geaccepteerde arbeid; 
¾ ontheffingen; en, 
¾ ondersteuning. 
 
3.3.2 Algemeen geaccepteerde arbeid 
 
Onder het regiem van de Algemene bijstandswet 1996 waren bijstandsontvangers ook 
verplicht om naar vermogen arbeid te aanvaarden. Daarbij werd echter rekening gehouden 
met de ervaring en de opleiding van de belanghebbende. Dit werd tot uitdrukking gebracht 
met de term “passende arbeid”.48 Naarmate men langer bijstand ontving, werden de eisen die 
men aan de arbeid kon stellen lager. In de Wet werk en bijstand is de term passende arbeid 
vervangen door de term algemeen geaccepteerde arbeid. Het doel van het kabinet hierbij is 
om meer het accent te leggen op economische zelfstandigheid door deelname aan betaalde 
arbeid.  
Dit komt er in de kern op neer dat van hoger opgeleiden zo nodig mag worden verwacht dat 
zij werk accepteren waarvoor formeel geen of weinig eisen worden gesteld aan de gevolgde 
opleiding en/of werkervaring.49  
 
Het niet aanvaarden van algemeen geaccepteerde arbeid kan een maatregel in de vorm van 
een verlaging van de uitkering tot gevolg hebben op grond van de gemeentelijke 
afstemmingverordening.50 In verband hiermee zal hierna worden ingaan op de reikwijdte van 
het begrip “algemeen geaccepteerde”. 
 
Met betrekking tot de reikwijdte van het begrip “algemeen geaccepteerde arbeid” merkt   
Driessen op dat de verplichting om alle arbeid te accepteren mogelijk in strijd is met de 
grondwettelijke bepaling inzake de vrijheid van arbeidskeuze op grond van artikel 19 lid 3 
van de Grondwet.51  
Naar mijn mening kan, gelet op het uitgangspunt en de functie van de bijstand, een beroep op 
bijstand ertoe leiden dat een belanghebbende wordt beperkt in zijn grondrecht van vrijheid 
van arbeidskeuze. De gemeenten moeten echter per geval een afweging maken tussen de 
beperking van het grondrecht en de eigen verantwoordelijkheid van een belanghebbende om 
in zijn eigen bestaan te voorzien. Dit betekent in de praktijk dat gemeenten moeten nagaan in 
hoeverre de arbeid bijdraagt aan de verbetering van de positie van een belanghebbende op de 
arbeidsmarkt en zijn kansen op duurzame uitstroom, daarbij rekening houdend met de 
individuele omstandigheden van de persoon.   
  
Met Driessen ben ik van mening dat het op z’n minst opmerkelijk is dat er tijdens de 
parlementaire behandeling niet is gesproken over de zinvolheid en grondwettelijkheid van het 
moeten verrichten van alle arbeid.52
                                                 
47 Dit volgt uit artikel 8 lid 1 onder a van de Wet werk en bijstand 
48 De invulling  van de term passende arbeid is te vinden in het besluit passende arbeid schoolverlater en 
academici, Stb. 1995, 604 en de richtlijn passende arbeid, Stcrt. 1996, 60. 
49 Kamerstukken I, 2003/04, 28960 E, pagina 3. 
50 De gemeentelijke afstemmingsverordening wordt in paragraaf 3.4.3 besproken. 
51Zie hierover Driessen, M.J.A.C., Aspecten van reïntegratie, arbeidsinschakeling en sanctionering in de Wet 
werk en bijstand. SMA nr. 5, mei 2004, pagina 232-241.  
52 M.J.A.C. Driessen spreekt in haar artikel in SMA nr. 5, mei 2004 over een omissie.  
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Tijdens de parlementaire behandeling is wel een aantal casusposities besproken, waaronder  
de positie van gewetensbezwaarden.  
Het kabinet is van mening dat een algemeen antwoord omtrent de reikwijdte van het begrip 
algemeen geaccepteerde arbeid niet gegeven kan worden. In eerste instantie bepaalt de 
gemeente de reikwijdte van het begrip algemeen geaccepteerde arbeid en de toepassing van de 
criteria in individuele situaties. In tweede instantie toetst eventueel de rechter, wanneer het tot 
een beroepsprocedure komt.  
Bij deze procedure kunnen volgens het kabinet, gelet op de jurisprudentie, gewetensbezwaren 
een rol spelen, maar dan alleen als onderdeel van een complex van afwegingen.53  
In zijn uitspraak van 20 november 2007 oordeelt de Centrale Raad van Beroep dat de 
bezwaren van belanghebbende tegen de hem aangeboden functie als krattenwasser in een 
slachthuis niet van dien aard zijn dat belanghebbende deze niet opzij had kunnen zetten 
zonder in conflict te komen met normen van cultureel-maatschappelijke of religieuze aard met 
een meer algemene strekking.54 Het feit dat belanghebbende stelde vegetariër te zijn geweest 
doet hier niet aan af. Het college van burgemeester en wethouders heeft dan ook terecht de 
bijstand van belanghebbende afgestemd. In deze uitspraak komt de Centrale Raad van Beroep 
met een duidelijk criterium, waaruit blijkt dat de Raad een beroep op gewetensbezwaren 
kritisch beoordeelt. Wil een beroep op gewetensbezwaren slagen, dan moet het gaan om een 
dreigend conflict met normen van cultureel-maatschappelijke of religieuze aard met een meer 
algemene strekking. 
 
De belanghebbende die geconfronteerd wordt met een maatregel wegens het niet aanvaarden 
van algemeen geaccepteerde arbeid kan in beroep komen bij de onafhankelijke rechter. 
De rechter zal bij zijn toetsing met name letten of de onderhavige maatregel niet in strijd is 
met het in artikel 3:4 lid 2 Algemene wet bestuursrecht neergelegde evenredigheidsbeginsel.55 
Op grond van dit artikel dient er evenredigheid te bestaan tussen de verlaging van de uitkering 
en de ernst van de gedraging. Niet evenredig is de maatregel die ver boven de toepasselijke 
standaardmaatregel uitgaat.56  Naar alle waarschijnlijkheid is eveneens niet evenredig een 
afstemming van 100% van de bijstand aan een belanghebbende die een gezin te onderhouden 
heeft.57   
 
Naar mijn mening dient het begrip “algemeen geaccepteerde arbeid” ruim te worden 
geïnterpreteerd. Dit vloeit voort uit het uitgangspunt van de bijstandsverlening maar ook uit 
de functie van de bijstand binnen het stelsel van de sociale zekerheid. Het uitgangspunt van de 
bijstand is dat eigen inspanningen om in het levensonderhoud te voorzien voorrang hebben op 
het verlenen van financiële ondersteuning door de gemeenschap. In verband hiermee is de 
bijstand erop gericht om de belanghebbende zo snel mogelijk weer in staat te stellen om in 
zijn eigen levensonderhoud te voorzien. 
                                                 
53 Kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, B, pagina 7. 
54 CRvB, 20 november 2007, nr. 06/6718 WWB, LJN: BB8304. 
55 Artikel 3:4 lid 2 Awb bepaalt dat de voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen van een besluit niet 
onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen doelen. 
56 CRvB, 6 juni 2006, nr. 05/1453 NABW, LJN: AX6770. 
57 Zie in dit verband de bijdrage van J. van Hoof, “Jurisprudentie evenredigheidsbeginsel”, in Schulinck 
handboek Wet Werk en Bijstand. Aanleiding vormt de uitspraak van vzr. Rechtbank Haarlem 29-08-2007, nr. 
07/5297, waarbij verwezen wordt naar de samenhang met de uitspraak van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch van 
27-03-2007, nr AWB 06/4019 en CRvB, 06-08-2002, nr. 99/5933 NABW, LJN: AL1425, JABW 2002, 173. 
Gelet op de samenhang tussen de aangehaalde uitspraken komt van Hoof tot de slotsom dat bij het opleggen van 
een afstemming van 100% van de bijstand aan een belanghebbende die een gezin heeft te onderhouden er van 
evenredigheid waarschijnlijk nooit sprake zal zijn. 
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Dit uitgangspunt bestond reeds onder de Algemene Bijstandswet 1962 en is ook van 
toepassing onder de Wet werk en bijstand.58 Binnen het stelsel van de sociale zekerheid heeft 
de bijstand een vangnet- of sluitstukfunctie. Hiermee wordt bedoeld dat bijstandsverlening 
alleen aan de orde is indien en voorzover een belanghebbende niet op een andere wijze in het 
levensonderhoud kan voorzien. Om deze reden ben ik van mijn mening dat van een verzoeker 
om een bijstandsuitkering of een ontvanger van een bijstandsuitkering mag worden verwacht 
dat hij er alles aan doet om weer bijstandsonafhankelijk te worden. Daartoe behoort ook het 
aanvaarden van loonvormende arbeid, met uitzondering van de arbeid die niet algemeen is 
geaccepteerd, bijvoorbeeld prostitutie en de arbeid die ingaat tegen de persoonlijke 
integriteit.59 Ook de rechtbank te Arnhem lijkt een ruime uitleg voor te staan. Deze rechtbank 
oordeelde dat, ondanks de discutabele condities waaronder koerierswerk moet worden 





De verplichtingen gericht op de inschakeling in de arbeid gelden voor alle 
bijstandsontvangers tot 65 jaar.61 Ontheffing van deze verplichtingen is alleen tijdelijk 
mogelijk als er in individuele gevallen sprake is van dringende redenen. Onder druk van de 
tweede kamer heeft het kabinet het ontheffingenbeleid weer afgezwakt door de toevoeging dat 
zorgtaken kunnen worden aangemerkt als dringende redenen, voorzover hiermee geen 
rekening kan worden gehouden door middel van een voorziening als bedoeld in artikel 7, 
eerste lid, onderdeel a WWB. Indien de tijdelijke ontheffing een alleenstaande ouder betreft 
maakt het college in het bijzonder een afweging tussen het belang van arbeidsinschakeling en 
de invulling die de ouder wenst te geven aan de zorgplicht.62 Het moge duidelijk zijn dat de 
toevoegingen de gemeenten weinig aanknopingspunten biedt voor het formuleren van een 
eenduidig consequent beleid. Elk verzoek om ontheffing van de arbeidsverplichting zal op 
zijn eigen merites beoordeeld moeten worden, waarbij per geval gekeken moet worden naar 
de  individuele omstandigheden van de persoon. Gemeenten zullen richtlijnen moeten 
vaststellen waaraan het verzoek kan worden getoetst. Dit om willekeur te voorkomen. Naast 
de individuele omstandigheden speelt ook de sociale omgeving een belangrijke rol. 
Uiteindelijk is het aan de rechter in beroepsprocedure om de afwegingen van het college te 
toetsen aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.63
In voorbereiding is een wetsvoorstel, waarbij alleenstaande ouders met kinderen jonger dan 
vijf jaar verplicht worden om scholing of  stage te volgen om hun vaardigheden te 
onderhouden als ze vrijgesteld willen worden van de sollicitatieplicht.64  
                                                 
58 In dit kader is in artikel 18 Wet werk en bijstand bepaald de uitkering wordt afgestemd op de omstandigheden 
van de aanvrager en zijn gezin, alsmede op het betoonde besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in 
het bestaan.   
59 Hierbij gaat het met name om de werkzaamheden die gewetensbezwaren oproepen. 
60 Rechtbank Arnhem, 24 mei 2007, nr. AWB 06/6260, LJN: BB1211, JWWB 2007, 297. 
61 Artikel 9 lid 1 WWB. 
62 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nr. 75. 
63 Zie in dit verband onder andere CRvB, d.d. 16-07-2002, nr. 00/818, Bijstands actualiteiten, jaargang 13, 
nummer 22, 31 oktober 2002. De Raad stelt zich op het standpunt dat de gemeente mede gezien de 
zorgvuldigheid van de totstandkoming van het medisch advies terecht heeft besloten om geen ontheffing te 
verlenen van de arbeidsverplichtingen. In die zin ook CRvB, 25-01-2007, nr. 06/1550 WWB, LJN: AZ7602, 
Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 




Artikel 7, lid 1, onderdeel a WWB bevat de opdracht aan het college om ondersteuning te 
bieden aan de bijstandsgerechtigden, personen met een ANW uitkering en niet 
uitkeringsgerechtigden bij het verkrijgen van algemeen geaccepteerde arbeid.  
Tijdens de parlementaire behandeling van de Wet werk en bijstand is nadrukkelijk 
aangegeven dat de opdracht tot ondersteuning geen verplichting voor de gemeente inhoudt om 
in alle gevallen ook daadwerkelijk reïntegratie instrumenten in te zetten ten behoeve van een 
belanghebbende.65 Evenmin is er voor gekozen om een belanghebbende een recht op 
ondersteuning te geven. In artikel 10 lid 1 WWB is wel een dergelijk recht geformuleerd. 
Deze aanspraak op ondersteuning heeft in het bijzonder tot doel om te voorkomen dat 
personen die dat wel nodig hebben, ten onrechte geen aanbod in welke vorm dan ook van de 
gemeente ontvangen. Wat deze ondersteuning concreet inhoudt valt niet uit de wet op te 
maken en kan in principe alles inhouden.66  
De nadere uitwerking van deze ondersteuning zal veelal plaatsvinden via de gemeentelijke 
reïntegratieverordening, welke de gemeenten op grond van artikel 8, lid 1, onderdeel a WWB 
verplicht zijn om op te stellen. Het is tenslotte aan het college om te bepalen of er een 
voorziening zal worden ingezet en zo ja welke.67  
In dit verband merkt Noordam op dat het aantal wettelijke bepalingen over de aanspraak op 
ondersteuning wel erg gering is, wat volgens hem, zeker gelet op de voorrang van activering 
boven een uitkering, opmerkelijk is.68 Veel van de door hem beschreven voorbeelden zullen 
naar mijn mening toereikend worden geregeld in de gemeentelijke reïntegratieverordeningen. 
Dat neemt niet weg dat voor een aantal zaken een wettelijke regeling om praktische redenen 
aangewezen lijkt.  
Hierbij denk ik met name aan een regeling overeenkomstig artikel 58 WWB voor 
terugvordering van ten onrechte toegekende kosten van reïntegratie.69  
Thans dienen deze kosten te worden teruggevorderd middels een civielrechtelijke 
procedure.70
                                                 
65 Kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, B, pagina 14. 
66 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 6-7. 
67 Artikel 10 lid 1 Wet werk en bijstand. 
68 Noordam, F.M. , De Wet werk en bijstand, een introductie. SMA nr. 5, mei 2004, pagina 220. 
69 Een besluit tot terugvordering van ten onrechte verleende bijstand levert op grond artikel 58 Wet werk en 
bijstand een executoriale titel op. Indien de belanghebbende niet tijdig betaalt kan dit besluit zonder tussenkomst 
van de rechter tenuitvoer worden gelegd. 
70 Zie o.a. de uitspraak van de Rechtbank Groningen van 23 juli 2007, AWB 06/1685, LJN: BB4426, 
gepubliceerd in Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. De rechtbank merkt op dat een besluit tot 
terugvordering van de kosten van reïntegratie niet kan worden aangemerkt als een besluit zoals gedefinieerd in 
artikel 1:3, eerste lid Awb. Het betreft volgens de rechtbank een privaatrechtelijke vordering en kan om die reden 
niet aangemerkt worden als een publiekrechterlijke rechtshandeling.  
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In de Wet werk en bijstand is er nog slechts sprake van één sanctie: het verlagen van de 
uitkering, door de wetgever aangeduid als afstemming van de bijstand. De boete als 
sanctiemiddel bij het niet nakomen van aan de uitkering verbonden informatieverplichting is 
uit de wet verdwenen.    
 
De gemeenten kunnen de uitkering lager vaststellen, indien een belanghebbende tekortschiet 
in zijn besef van verantwoordelijkheid ter voorziening in het bestaan dan wel de op hem 
rustende verplichting om relevante informatie te verstrekken niet of niet behoorlijk nakomt.71 
Gemeenten dienen de gedragingen en de criteria voor het verlagen van de uitkering in een 
verordening vast te leggen.72 Grofweg kan men drie hoofdgroepen van maatregelwaardige 
gedragingen onderscheiden, namelijk: 
1. Het niet of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of behouden van 
algemeen geaccepteerde arbeid; 
2. Het niet nakomen van de inlichtingenplicht; 
3. Overige gedragingen die leiden tot een maatregel. 
Uit de toelichting op de wet volgt dat bij het toepassen van sancties maatwerk plaatsvindt.  
In ieder individueel geval moet worden bepaald welke verplichtingen van toepassing zijn en 
wat de verlaging van de uitkering is als die verplichtingen niet voldoende worden nagekomen.  
De bijstand en de daaraan verbonden verplichtingen moeten worden afgestemd op de 
omstandigheden, mogelijkheden en middelen van de belanghebbende. 
De gemeenten moeten zelf vastleggen welk soort gedragingen van cliënten zij beschouwen als 
het niet nakomen van een verplichting en welke sanctie daar op staat.  
 
De omzetting van het boetesysteem in een verlaging van de uitkering is volgens wetgever 
ingegeven vanuit doelmatigheidsoverwegingen, namelijk het ontstaan van één regime voor 
handhaving van alle aan de uitkering verbonden verplichtingen.73
 
3.4.2 Het karakter van de afstemming 
 
Volgens de wetgever is het opleggen van een maatregel door het lager vaststellen van de 
uitkering geen criminal charge in de zin van artikel 6 EVRM74. De wetgever stelt, onder 
verwijzing naar de algemene regeling voor de bestuurlijke boete in de Algemene wet 
bestuursrecht, dat het opleggen van een maatregel een reparatoir karakter heeft, gericht op 
herstel van de onrechtmatige toestand. Dit in tegenstelling tot punitieve maatregelen, die 
gericht zijn op leedtoevoeging. 
 
Het onderscheid in punitieve dan wel reparatoire maatregelen is van belang, omdat bij een 
punitieve maatregel een verhoogde rechtsbescherming geldt.  
 
 
                                                 
71 Artikel 18, twee lid Wet werk en bijstand. 
72 Artikel 8, lid 1, onderdeel b Wet werk en bijstand. 
73 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 25. 
74 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 48. 
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Als er tevens sprake is van een criminal charge dan moeten ook de artikelen 6 en 7 EVRM en 
14 en 15 IVBPR in acht worden genomen.75 Daarnaast geldt dat de bestuursrechter opgelegde 
punitieve maatregelen, waarbij sprake is van beleidsvrijheid voor het bestuursorgaan, vol 
moet toetsen aan het evenredigheidsbeginsel in artikel 3:4 lid 2 Algemene wet 
bestuursrecht.76  
 
In de literatuur zijn er diverse bedenkingen geuit tegen het standpunt van de wetgever dat de 
maatregelen in het kader van de Wet werk en bijstand in alle gevallen te beschouwen zijn als 
reparatoire sancties. De bedenkingen hebben met name betrekking op de maatregelen wegens 
schending van de informatieplicht. In die gevallen wordt achteraf een maatregel opgelegd, er 
is dan geen sprake meer van herstel van de onrechtmatige toestand.  
Verder wordt er op gewezen dat in diverse wetten op overtreding van de 
informatieverplichting een punitieve sanctie staat.77   
 
Op 19 december 2006 heeft de Centrale Raad van Beroep duidelijkheid gegeven door uit te 
spreken dat de maatregel in verband met de schending van de informatieverplichting moet 
worden gezien als een punitieve, bestraffende sanctie.78 Dit standpunt heeft de Raad in zijn 
uitspraak van 24 april 2007 nogmaals bevestigd.79
 
Deze uitspraken hebben grote gevolgen voor de werkprocessen binnen de sociale dienst.  
De procedure bij afstemming van de uitkering wegens schending van de informatieplicht zal 
in overeenstemming moeten worden gebracht met de internationale rechtsnormen, 
vergelijkbaar met de situatie van de boeteoplegging onder de Algemene bijstandswet.  
Het een en ander betekent ook dat de gemeenten hun afstemmingsverordening moeten 
aanpassen, bijvoorbeeld door het opnemen van een bepaling dat een belanghebbende altijd 
eerst in de gelegenheid moet worden gesteld om te worden gehoord.80    
 
3.4.3 De afstemmingverordening 
 
In artikel 8 lid 1 onder b van de Wet werk en bijstand is de opdracht aan de gemeenteraad 
geformuleerd om een verordening op te stellen inzake het verlagen van de bijstand indien:       
de belanghebbende naar het oordeel van het college tekortschietend besef van 
verantwoordelijkheid betoont voor de voorziening in het bestaan dan wel uit deze wet dan wel 
de artikelen 28, tweede lid, of 29, eerste lid, van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk 
                                                 
75 Voor de beoordeling of er sprake is van een criminal charge wordt gekeken naar de jurisprudentie van het 
Europese Hof.  Hieruit volgt dat met name van belang is het punitieve karakter van de sanctie in samenhang met 
de algemene strekking van de geschonden norm. De drie belangrijkste criteria zijn: de classificatie naar nationaal 
recht, aard en zwaarte van de sanctie en de aard van de overtreding. Deze criteria worden onder andere genoemd 
in de zaken “Engel and Others en Özturk. Voor een uitgebreide beschouwing van deze criteria zie Albers, 
Rechtsbescherming bij bestuurlijke boeten, balanceren op een magische lijn?, Den Haag 2002, blz. 117-119.   
76 Aldus C.L.G.F.H. Albers, Rechtsbescherming bij bestuurlijke boeten, balanceren op een magische lijn?, Den 
Haag 2002, blz. 52. 
77 Zie onder andere Noordam, F.M., SMA nr. 5, mei 2004, blz. 224, Driessen, M.J.A.C., SMA nr.5, mei 2004, 
blz. 239 en Schippers H.A.G., NJB nr.6, 11 februari 2005, blz. 303-304.  
78 CRvB 19-12-2006, nr. 5, LJN: AZ 4922, JWWB 2007, 79. 
79 CRvB 24-04-2007, nr. 5, LJN: AB 3850, Schulinck Handboek Wet Werk en Bijstand.  
80 Gemeenten zouden bijvoorbeeld een bepaling kunnen opnemen overeenkomstig artikel 14b Abw, zoals dit 
artikel luidde na invoering van de wet boeten per 1 januari 1997. In dit artikel is een aantal algemene 
rechtsbeginselen vastgelegd, waaronder het zwijgrecht, de kennisgeving van het voornemen tot het opleggen van 
een maatregel, de hoorplicht en taalhulp. 
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en inkomen voortvloeiende verplichtingen niet of onvoldoende nakomt, waaronder begrepen 
het zich jegens het college zeer ernstig misdragen.81  
Van een verlaging wordt afgezien indien elke vorm van verwijtbaarheid ontbreekt. 
Bij de verlaging van de uitkering dient het college rekening te houden met de individuele 
situatie en de persoonlijke omstandigheden van de belanghebbende.82  
 
Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel Wet werk en bijstand is de positie van de 
gemeenten diverse malen aan de orde geweest. Gevreesd werd dat de beleidsmatige 
verschillen in de uitvoering tussen gemeenten onderling tot grote rechtsongelijkheid zou 
lijden. Het kabinet was echter van mening dat enige rechtsongelijkheid een bewust aanvaard 
en ook toelaatbaar gevolg kan zijn van de keuze voor decentralisatie van bevoegdheden.83
Naar aanleiding van vragen van de PvdA-fractie in de vaste commissie voor Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid wees het kabinet onder andere op de voorgeschreven 
afstemmingsverordening.84 Volgens het kabinet is deze verordening altijd kenbaar voor de 
cliënt, zodat deze uit de formulering van de verordening kan afleiden welke criteria de 
gemeente hanteert bij een eventuele afstemming van de uitkering. De rechter kan in een 
beroepsprocedure niet alleen de individuele beslissing toetsen aan de verordening, maar 
eveneens de verordening zelf toetsen aan een belangrijk beginsel als het gelijkheidsbeginsel.85  
In overleg met de VNG en Divosa heeft het kabinet een implementatieplan opgesteld, waarbij 
onder andere is voorzien in de voorbeeldverordening “Maatregelen”. De vraag is of  hierdoor 
de verschillen in het afstemmingsbeleid tussen gemeenten beperkt zullen blijven?86   
Op deze vraag zal hierna in hoofdstuk 4 worden ingegaan. 
 
Zoals in de inleiding onder 3.4.1 beschreven moeten de gemeenten in hun 
afstemmingsverordeningen de criteria vastleggen die leiden tot een verlaging van de 
uitkering. In de voorbeeldverordening “Maatregelen” is daarbij een onderscheid gemaakt in 
drie hoofdgroepen van gedragingen die leiden tot een verlaging, namelijk bij:  
• Het niet of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of behouden van 
algemeen geaccepteerde arbeid; 
• Het niet nakomen van de inlichtingenplicht; 
• Overige gedragingen die leiden tot een maatregel. 
 
Deze hoofdgroepen zullen hierna kort worden besproken.  
 
3.4.3.1  Het niet of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of behouden  
  van algemeen geaccepteerde arbeid 
 
Van de belanghebbende wordt verwacht dat hij zijn eigen mogelijkheden op de arbeidsmarkt 
maximaal benut en dat hij actief gebruik maakt van de door instanties geboden mogelijkheden 
tot verbetering van zijn arbeidskansen. Gedragingen in strijd hiermee hebben tot gevolg dat de 
uitkering wordt verlaagd.  
                                                 
81 Artikel 18 tweede lid, Wet werk en bijstand. 
82 Deze zogenaamde “maatwerk gedachte” is tot uitdrukking gebracht in artikel 18 eerste lid, Wet werk en 
bijstand. 
83 Zie onder andere kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, nr.B, pagina 2. 
84 Kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, B, pagina 58. 
85 Kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, B, pagina 58. 
86 Zie ook Driesen, M.J.A.C., Aspecten van reïntegratie, arbeidsinschakeling en sanctionering in de Wet werk en 
bijstand. SMA nr. 5, mei 2004, pagina 239.  
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Het moet daarbij gaan om concreet handelen of nalaten van de cliënt. Een negatieve houding 
van een cliënt of negatieve uitlatingen vormen op zich onvoldoende aanleiding om een 
maatregel op te leggen.87
 
3.4.3.2  Het niet nakomen van de inlichtingenplicht 
 
Voor de rechtmatige verstrekking van een uitkering is de uitkerende instantie in belangrijke 
mate afhankelijk van de gegevens die de cliënt verstrekt. Om deze reden is in artikel 17 van 
de Wet werk en bijstand uitdrukkelijk bepaald dat de cliënt alle gegevens moet verstrekken 
die van belang zijn voor de vaststelling en voortzetting van de uitkering.  
De inlichtingenplicht omvat zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid. Een cliënt schendt 
de inlichtingenplicht, indien: 
• Hij de relevante gegevens te laat verstrekt; 
• Hij onjuiste of onvolledige inlichtingen verstrekt. 
 
In de laatste situatie is er sprake van fraude. In de toelichting bij de Wet werk en bijstand 
wordt opgemerkt dat in die gevallen waarin het benadelingsbedrag groter is dan de in de 
aangifterichtlijn sociale zekerheid genoemde grens van 6000 euro de gemeenten verplicht zijn 
om procesverbaal op te maken en aangifte te doen bij het Openbaar Ministerie.88
In paragraaf 3.4.2 is al opgemerkt dat de Centrale Raad van Beroep een maatregel wegens het 
onjuist dan wel onvolledig verstrekken van inlichtingen als een punitieve sanctie beschouwt 
en dat dit gevolgen heeft voor de werkprocessen binnen de sociale dienst. Daarnaast moeten 
gemeenten de afweging maken of het verstandig is een punitieve sanctie op te leggen en uit te 
voeren in het geval het besluit nog niet onherroepelijk is geworden. Immers zolang het besluit 
nog niet onherroepelijk is, loopt de gemeente het risico, indien achteraf blijkt dat het besluit 
rechtens niet in stand kan blijven, veroordeeld te worden voor een onrechtmatige daad en te 
maken krijgt met een forse schadeclaim. De rechter zou de gemeente namelijk extra zwaar 
kunnen aanrekenen dat zij essentiële procesrechtelijke waarborgen van een belanghebbende 
schendt.89  
 
In het verlengde van de inlichtingenplicht maar ook in het kader van arbeidsverplichtingen is 
een belanghebbende verplicht om de medewerking te verlenen die redelijkerwijs nodig is voor 
de uitvoering van de wet. Een bekend voorbeeld is het toestaan van een huisbezoek. 
Gevolg van het niet toestaan van een huisbezoek kan zijn dat de gemeente besluit om geen 
bijstand (meer) te verstrekken, omdat zij niet langer het recht op bijstand kan vaststellen.90  
Er moet dan wel sprake zijn van een concrete aanleiding om over te gaan tot een  
huisbezoek.91 Aan het weigeren om medewerking te verlenen aan een huisbezoek waarvoor 
geen concrete aanleiding bestaat mag het college van burgemeester en wethouders geen 
consequenties verbinden. Dit is slechts anders in het geval de belanghebbende uitdrukkelijk 
heeft ingestemd met het huisbezoek. De CRvB spreekt in dit verband van “informed consent”. 
Daarnaast is een belanghebbende verplicht om zich te legitimeren. Deze legitimatieplicht is 
van belang om de juistheid van de verschafte informatieplicht te kunnen verifiëren.  
                                                 
87 CRvB, 21-08-2007, LJN: BB2122, 06/3275 en 06/3276, Schulinck Handboek Wet Werk en Bijstand. 
88 Kamerstuk II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 25. 
89 Hier wordt met name bedoeld de in artikel 6 EVRM neergelegde beginsel van de onschuldpresumptie, geen 
straf zonder schuld. Meer hierover, zie C.L.G.F.H. Albers, Rechtsbescherming bij bestuurlijke boeten, 
balanceren op een magische lijn?, Den Haag 2002, blz. 200 e.v.. 
90 CRvB 22-08-1995, nr. 95/1394, JABW 1995/363; CRvB 03-08-1999, nr. 98/4926 NABW, JABW 1999/158. 
91 Zie o.a. CRvB 11-04-2007, nr. 06/5950 WWB en CRvB 11-04-2007, nr. 06/4398 WWB, Schulinck, 
Handboek Wet Werk en Bijstand . 
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Het niet nakomen van de legitimatieplicht kan een maatregel tot gevolg hebben of leiden tot 
beëindiging van de bijstand, omdat het recht op bijstand niet kan worden vastgesteld.92  
In de praktijk zullen de gemeenten veelal overgaan tot beëindigen van de uitkering in plaats 
van een maatregel, omdat dit veel effectiever is. Er moet dan uiteraard wel sprake zijn van 
gerede twijfel over de identiteit van de belanghebbende.93
 
3.4.3.2  De overige gedragingen die kunnen leiden tot een maatregel 
 
De overige gedragingen die mogelijk een maatregel tot gevolg hebben, kunnen worden 
onderverdeeld twee soorten gedragingen, namelijk: 
 
1. Het niet nakomen van aanvullende verplichtingen; 
2. Het tonen van onvoldoende besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het    
bestaan, waaronder het zich jegens het college ernstig misdragen. 
 
Ad 1. Het niet nakomen van aanvullende verplichtingen 
In de artikelen 55 tot en met 57 van de Wet werk en bijstand wordt een aantal verplichtingen 
opgesomd die het college op individuele basis kan opleggen. 
Het gaat daarbij om verplichtingen die strekken tot arbeidsinschakeling, dan wel verband 
houden met de aard en doel van een bepaalde vorm van bijstand of die strekken tot 
vermindering of beëindiging van de bijstand. Voorbeelden hiervan zijn: 
• De verplichting om zich te onderwerpen aan een noodzakelijke behandeling van medische 
en of psychische aard; 
• De verplichting om een vordering tot (kinder)alimentatie in te stellen; 
• De verplichting om mee te werken aan een budgettering.94 
 
In de gevallen waarin de belanghebbende geen medewerking verleent om aan de aanvullende 
verplichtingen te voldoen kan een maatregel worden opgelegd, mits de verordening hierin 
voorziet. Ook hier is echter de vraag aan de orde, hoe effectief een maatregel in een dergelijke 
situatie is. De maatregel zal contraproductief werken indien een belanghebbende niet in staat 
is om voor zichzelf te zorgen, bijvoorbeeld bij de verplichting om mee te werken aan een 
budgettering. In dat geval kan de gemeente beter besluiten om de bijstand in natura te 
verstrekken, waardoor wordt voorkomen dat de financiële situatie van de belanghebbende nog 
verder verergert.95
 
Ad 2. Onvoldoende besef van verantwoordelijkheid 
Het algemene uitgangspunt in het kader van bijstandverlening is dat burgers zelf 
verantwoordelijk zijn om datgene te doen wat nodig en mogelijk is om in het eigen bestaan te 
voorzien. Pas als vastgesteld is dat iemand daartoe niet in staat is, wordt bijstand verleend.  
Dit algemene uitgangspunt is vastgelegd in artikel 11, eerste lid Wet werk en bijstand.96  
De verplichting om voldoende besef van verantwoordelijkheid te tonen voor de voorziening 
in het bestaan, vangt reeds aan voordat een beroep op bijstand wordt gedaan. 
                                                 
92 CRvB, 20-08-2002, nr. 99/4459 NABW, Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 
93 Zie ook Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand, Hoofdstuk 5, Verplichtingen en afstemming, paragraaf 
5.6, Identificatieplicht. 
94 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 77. 
95 De mogelijkheid om bijstand in natura te verstrekken is opgenomen in artikel 57 onder b. 
96 De tekst van dit artikel luidt: Iedere Nederlander die hier te lande in zodanige omstandigheden verkeert of 
dreigt te geraken dat hij niet over de middelen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te 
voorzien, heeft recht op bijstand van overheidswege. De rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdeling heeft 
eveneens recht op bijstand. Dit is geregeld in het tweede lid van artikel 11 Wet werk en bijstand. 
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Zo kan bijvoorbeeld sprake zijn van een maatregel indien de belanghebbende in de periode  
voorafgaande aan de bijstandsaanvraag onvoldoende of niet tijdig heeft gesolliciteerd.97
Van een belanghebbende wordt verwacht dat hij er alles aan doet om uit de bijstand te blijven, 
waaronder het solliciteren naar passende arbeid, dus nog niet naar algemeen geaccepteerde 
arbeid.  
De verplichting om te solliciteren naar algemeen geaccepteerde arbeid, is pas aan de orde op 
het moment dat de belanghebbende daadwerkelijk bijstand ontvangt.98  
Overige voorbeelden van situaties en gedragingen waarin sprake is van onvoldoende besef 
van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan zijn: 
• Het op verwijtbare wijze door eigen toedoen voorafgaand aan de bijstandsaanvraag 
verliezen van betaalde arbeid;99 
• Het te snel interen van vermogen dat meer bedroeg dan de toepasselijke 
vermogensgrens;100 
• Het door eigen schuld verliezen van het recht op een voorliggende voorziening;101 
• Het onverzekerd zijn tegen ziektekosten;102 
• Het wegschenken van vermogen;103 
• Afstand doen van een alimentatievordering of akkoord gaan met een onderbedeling.104 
 
Alternatief 
Het college kan in het geval de bijstandsverlening het gevolg is van onvoldoende besef van 
verantwoordelijkheid ook besluiten om in plaats van een maatregel of in combinatie met een 
maatregel de bijstand te verstrekken in de vorm van een geldlening of borgtocht.105
De hoogte van de lening kan worden afgestemd op het bedrag waarmee de gemeente is 
benadeeld.  
Onder benadeling wordt hier verstaan de totale bijstand die verleend moet worden tot het 
moment waarop belanghebbende een beroep op bijstand zou hebben gedaan als bij niet tekort 
zou zijn geschoten in zijn besef van verantwoordelijkheid ter voorziening in het bestaan.106   
 
Een bijzondere situatie waarin sprake is van onvoldoende besef van verantwoordelijkheid  
voor de voorziening in het bestaan is het zich jegens het college zeer ernstig misdragen.  
Voorbeelden van agressief gedrag zijn: 
1) Verbaal geweld; 
2) Discriminatie; 
3) Intimidatie; 
4) Zaakgericht fysiek geweld; 
5) Combinatie van agressievormen.107 
 
 
                                                 
97 CRvB, 15-05-2007, nr. 06/574 WWB, LJN: BA6067, JWWB 2007, 203. 
98 CRvB, 06-09-2007, nr. 06/4272, LJN: BB3890, Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 
99 Deze gedraging werd in de Algemene bijstandswet als een afzonderlijke maatregelwaardige gedraging 
omschreven (artikel 14 eerste lid).  
100 CRvB 31-05-2005, nr. 03/5786 NABW, LJN:AT6793, Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 
101 CRvB 17-04-2001, nr. 98/7910 NABW, LJN:AL1252, JABW 2001, 91.  
102 CRvB 21-12-1999, nr. 98/5887 NABW, Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 
103 CRvB 15-12-1998, nr. 98/2698 ABW, Schulinck, Handboek Wet Werk en Bijstand. 
104 CRvB 18-01-2005, nr. 02/3874 NABW, en CRvB 08-01-2002, nrs. 99/2955 en 99/2956  Schulinck, 
Handboek Wet Werk en Bijstand. 
105 Dit is geregeld in artikel 48 tweede lid, onderdeel b van de Wet werk en bijstand. 
106 CRvB 13-03-2007, nr. 06/4852, LJN: BA0850, JWWB 2007, 177. 




Vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en teneinde een adequate rechtsbescherming te 
waarborgen merkt de rechtbank Maastricht op dat uit de verordening zoveel mogelijk 
duidelijk moeten zijn welk gedrag wel en welk gedrag geen aanleiding geven tot verlaging 
van de uitkering.108
Volgens de Rechtbank is het zich ernstig misdragen jegens het college niet zozeer een vorm 
van tekortschietend besef van verantwoordelijkheid in het bestaan, maar veeleer een 
bijzondere vorm van schending van de uit de WWB voortvloeiende verplichtingen, zodat er 
verband moet zijn tussen de toe te passen sanctie en het doel van de verplichtingen, namelijk 
het vaststellen van het recht op bijstand. De rechtbank oordeelt dat daarom het zich ernstig 
misdragen jegens het college geen zelfstandig aan de bijstand verbonden verplichting is.  
Een maatregel om die reden kan alleen worden opgelegd als ook andere aan de Wet werk en 
bijstand verbonden verplichtingen zijn geschonden.  
 
Het is onduidelijk hoe de Rechtbank tot deze conclusie is gekomen. Naar mijn mening heeft 
de wetgever de bedoeling gehad om de gemeente een effectief middel aan te reiken om op te 
treden tegen personen die zich zeer ernstig misdragen ten opzichte van de ambtenaren van de 
sociale dienst, zonder dat daarbij sprake hoeft te zijn van cumulatie met andere overtredingen.  
 
Naar mening van het kabinet is het zich jegens het college zeer ernstig misdragen een 
bijzondere vorm van tekortschietend besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in 
het bestaan. De verordening zal criteria moeten bevatten die de grondslag vormen voor een 
verlaging van de uitkering in dit verband.109
Het kabinet heeft zich ook uitgesproken over de aard van de verlagingen op grond van artikel 
18 lid 2 WWB. Alle maatregelen, inclusief die wegens het zich jegens het college zeer ernstig 
misdragen, zijn reparatoire van aard. Alleen ten aanzien van de verlaging als reactie op 
ernstige misdragingen heeft het kabinet zijn visie enigszins genuanceerd.  
Indien er geen enkel verband bestaat tussen het wangedrag van de betrokkene en de 
mogelijkheid van het vaststellen van het recht op uitkering dan zou er sprake kunnen zijn van 
een punitieve sanctie.110  
De overtredingen van de aan de uitkering verbonden verplichtingen vloeien voort uit de 
aanspraak op een uitkering, waardoor er volgens het kabinet geen sprake is van een algemene 
rechtsplicht, en de overtreding mitsdien niet strafrechtelijk van aard is.  
Evenmin is de aard van de maatregel strafrechtelijk, omdat niet beoogd wordt leed toe te 
voegen. De maatregelen in de vorm van verlagingen zijn reparatoir van aard en preventief 
bedoeld, gericht op het stimuleren van de bijstandsgerechtigde zijn of haar gedrag in de 
toekomst te verbeteren.111
 
Ik ben met Albers van mening dat het doel van een sanctie zoals dat weergegeven is in de 
wetsgeschiedenis niet zonder meer doorslaggevend is. Gelet op de verhoogde 
rechtsbescherming die dient te gelden bij de oplegging van een punitieve sanctie zou de 
wetgever immers in de verleiding kunnen komen het doel van de sanctie (leedtoevoeging) te 
                                                 
108 Rechtbank Maastricht, 09-03-2007, AWB 06/1692, LJN: AZ8201, JWWB 2007, 110. 
109 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 13 pagina 134. 
110 Kamerstukken I, 2003/04, 28870 en 28960, B pagina 59.  
111 Kamerstukken II, 2002/03, 28870, nr. 3, pagina 49, nr. 13, pagina 161-163 en kamer I 2003/04, B, pagina 59. 
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verbloemen.112 Volgens Albers is voor de vraag of een bestuursrechtelijke sanctie aangemerkt 
moet worden als een punitieve sanctie bepalend of de sanctionering leedtoevoeging behelst.  
 
Of er sprake is van leedtoevoeging dient vast te worden gesteld aan de hand van een materieel 
criterium, inhoudende dat er sprake is van leedtoevoeging als de sanctie verder gaat dan het 
herstel vergt en bovendien als herstel van de rechtmatige toestand niet meer mogelijk is, 
terwijl de sanctie niet slechts compensatie betekent.113
Naar mijn mening is een maatregel wegens het zich jegens het college zeer ernstig misdragen, 
niet reparatoir van aard maar zuiver punitief. Ik kom tot deze conclusie, omdat het zich “naar 
behoren gedragen” een algemene rechtsplicht is die niet specifiek ziet op het ontvangen van 
een uitkering. De maatregel die wordt opgelegd wegens schending van deze rechtsplicht is 
bedoeld om de betrokkene te bestraffen. De maatregel wordt opgelegd nadat de gedraging 
heeft plaatsgevonden en herstel van de rechtmatige toestand niet meer mogelijk is. Ook het 
argument van preventie snijdt geen hout, omdat alle sancties preventief werken.  
 
Het gevolg van bovenstaande is dat bij een maatregel wegens het zich jegens het college zeer 
ernstig misdragen een verhoogde rechtsbescherming geldt, de artikelen 6 en 7 EVRM en 14 
en 15 IVBPR in acht moeten worden genomen. Enkel al het feit dat bij ernstige misdragingen 
de emoties hoog oplopen zou naar mijn mening voor de leiding en de medewerkers van een 
sociale dienst aanleiding moeten zijn om in dergelijke gevallen justitie in te schakelen.  
Het is immers niet ondenkbeeldig dat een opgelegde maatregel rechtens niet in stand kan 
blijven, omdat bepaalde fundamentele rechtsbeginselen, waaronder het beginsel van een “fair 
trial” niet in acht zijn genomen.    
 
Inmiddels heeft ook de Centrale Raad van Beroep op niet nader vermelde gronden 
uitgesproken dat een verlaging van de bijstand wegens het zich jegens het college zeer ernstig 
misdragen dient te worden aangemerkt als een punitieve sanctie.114  
   
3.4.3.3  De inrichting van de afstemmingsverordening 
 
In de voorgaande subparagrafen zijn de gedragingen beschreven die leiden tot een maatregel. 
Daarbij is een grove onderscheiding in drie categorieën gemaakt. Het is aan de gemeenten om 
hierin een verdere detaillering aan te brengen.  
De gemeenten kunnen, volgens de opstellers van de voorbeeldverordening “Maatregelen”, er 
voor kiezen om alle gedragingen in de verordening te benoemen of om de verdere uitwerking 
in beleidsregels te doen.115  
 
Beleidsregels hebben tot voordeel dat deze gemakkelijker kunnen worden gewijzigd.   
Onder beleidsregels worden verstaan, regels die een bestuursorgaan zichzelf stelt om de 
uitoefening van eigen bevoegdheden te normeren en meer voorspelbaar te maken.116  
In de Algemene wet bestuursrecht is geen vormvoorschrift opgenomen, het is aan de 
gemeenten om te bepalen in welke vorm ze de beleidsregels willen gieten. De gemeenten 
kunnen er voor kiezen om een beleidsnota op te stellen, maar ook een checklist kan als 
                                                 
112 C.L.G.F.H. Albers, Rechtsbescherming bij bestuurlijke boeten, balanceren op een magische lijn?, Den Haag 
2002, blz. 52. 
113 Zie ook Driesen, M.J.A.C., Aspecten van reïntegratie, arbeidsinschakeling en sanctionering in de Wet werk 
en bijstand. SMA nr. 5, mei 2004, pagina 239 en Noordam, F.M., SMA nr. 5, mei 2004, blz. 224. 
114 CRvB, 31-12-2007, nrs. 06/4510 WWB, Schulinck Handboek Wet Werk en Bijstand. 
115 Voorbeeldverordening “Maatregelen”, 31 oktober 2003, pagina 15. 
116 Van Ballegooij, Barkhuysen, Brenninkmeijer, den Ouden en Polak, Bestuurrecht in het Awb-tijdperk, vijfde, 
geheel herziene druk, Kluwer-Deventer, 2004, pagina 53. 
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beleidsregels worden aangemerkt. Naast beleidsregels bestaan er zogenaamde interne regels, 
ook wel uitvoeringsinstructies. De grens tussen deze beiden is niet scherp afgebakend.  
 
 
Willen beleidsregels een cliënt kunnen worden tegengeworpen dan moeten deze zijn bekend 
gemaakt volgens de regel van artikel 3:42 Algemene wet bestuursrecht.117  
Overigens moeten de gemeenten er wel voor waken dat de regels betreffende het verlagen van 
bijstand bij wijze van een maatregel door het juiste orgaan worden vastgesteld. 
Het stellen van regels dienaangaande is een exclusieve bevoegdheid van de Raad.  
Delegatie van deze bevoegdheid aan het college heeft tot gevolg dat de regels onverbindend 
zijn.118  
Delegatie is slechts mogelijk indien en voorzover de wet er in voorziet.119   
 
Van belang is dat cliënten kennis kunnen nemen van de criteria die de gemeente hanteert bij 
het opleggen van een maatregel en dat gewaarborgd is dat cliënten in dezelfde situatie gelijk 
worden behandeld. Een verordening die zeer algemeen geredigeerde bepalingen bevat, die 
voor meerdere interpretaties vatbaar is, voldoet hier niet aan. 
Beleidsregels of werkinstructies mits duidelijk bekend gemaakt kunnen hierin voorzien.  
In dit verband kan verwezen worden naar het onderzoek inzake het Amsterdamse 
Maatregelenbeleid, waarin de onderzoekers tot de conclusie komen dat het beleid redelijk 
doelmatig is.  
Om het beleid ook aan de rechtmatigheidsaspecten te laten voldoen pleiten de onderzoekers 
ervoor om de intern geldende werkinstructie extern kenbaar te maken.120   
 
In de verordening, eventueel nader uitgewerkt in beleidsregels, moeten de gemeenten een 
aantal principiële keuzes maken inzake de hoogte van een maatregel en de wijze waarop deze 
wordt opgelegd.  
Het effectueren van een maatregel geschiedt door het verlagen van de uitkering. Dit kan op 
twee manieren, namelijk door een verlaging met terugwerkende kracht of bij de eerst 
volgende uitbetaling van de uitkering.  
Aan een maatregel met terugwerkende kracht gaat een herzienings- of intrekkingsbesluit 
vooraf.121  
 
Vervolgens wordt hetgeen onverschuldigd is betaald van de belanghebbende terug- en 
ingevorderd. Een herzienings- of intrekkingsbesluit is niet noodzakelijk indien en voorzover 
de bijstand nog niet is uitbetaald.  
Deze situatie kan zich voor doen indien een aanvrager om een uitkering nog voor de 
afhandeling van de aanvraag het werk hervat of anderszins bijstandsonafhankelijk wordt. In 
                                                 
117 Artikel 3:42 Awb bepaalt dat een dergelijk besluit openbaar bekend wordt gemaakt en indien er alleen een 
zakelijke inhoud wordt bekend gemaakt, dat het besluit ter inzage wordt gelegd. 
118 Rechtbank Arnhem, 31-01-2007, nr. AWB 05/5371, JWWB 2007,10. 
119Zie in dit verband de visie van de CRvB omtrent de toeslagenverordening, CRvB 02-03-1999, nr. 97/7232. 
 De CRvB stelde dat de Abw geen ruimte bood om het stellen van regels dienaangaande te delegeren aan het 
college. 
120 Laseur, I. en Laseur, M., Het Amsterdamse Afstemmingsbeleid: doelmatig en rechtmatig? PS documenta nr. 
15, 13 oktober 2006, pagina 1376-1390. 
121 Artikel 54 lid 3 Wet werk en bijstand geeft het college de bevoegdheid om een uitkering te herzien of in te 
trekken, indien de belanghebbende niet aan zijn inlichtingenplicht voldoet, dan wel de bijstand anderszins ten 
onrechte of tot een te hoog bedrag is verleend. De bijstand die tegen deze achtergrond ten onrechte of teveel is 
verleend, kan het college op grond van artikel 58 van de Wet werk en bijstand terugvorderen.  
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die situatie kan, nadat de aanvraag is afgehandeld, alsnog de maatregel bij de uitbetaling van 
de uitkering worden geëffectueerd.  
Een verlaging van de uitkering is niet mogelijk in het geval de uitkering wordt beëindigd.  
 
 
In deze situatie heeft de gemeente drie keuzes: 
1. Er wordt geen maatregel opgelegd; 
2. Er wordt een maatregel opgelegd, indien belanghebbende binnen een bepaalde periode 
opnieuw bijstand aanvraagt;122 
3. Het besluit tot verstrekking van de bijstand wordt herzien of ingetrokken en het te veel 
betaalde bedrag wordt teruggevorderd.123 
 
Naast bovengenoemde keuzes zullen gemeenten beleid moeten formuleren met betrekking tot: 
1) Samenloop van gedragingen; 
2) Recidive; 
3) Het afzien van een maatregel. 
 
Ad 1. Samenloop van gedragingen  
Het kan zijn dat een belanghebbende zich tegelijkertijd schuldig maakt aan verschillende 
maatregelwaardige gedragingen, bijvoorbeeld iemand levert te laat zijn inlichtingenformulier 
in, terwijl hij bovendien opgeeft niet te solliciteren.  
Voor het bepalen van de hoogte en de duur van de maatregel kan worden uitgegaan van de 
gedraging waarop de zwaarste maatregel is gesteld, maar gemeenten kunnen ook kiezen voor 
een cumulatie van beide maatregelen.  
Er kan ook sprake zijn van samenloop van sancties vanuit verschillende aan de gemeenten 
opgedragen wetten. 
Deze situatie kan zich bijvoorbeeld voordoen als er sprake is van een duaaltraject in het kader 
van de Wet Inburgering en de Wet werk en bijstand. Het volgen van de cursus Nederlandse 
Taal is een verplichting in het kader van de Wet Inburgering en kan op grond van een 
trajectplan in het kader van de Wet werk en bijstand ook als een verplichting aan het 
ontvangen van bijstand worden verbonden. Het niet of niet naar behoren volgen van de cursus 
Nederlandse Taal leidt op grond van de Wet Inburgering tot een bestuurlijke boete en tot een 
maatregel op grond van de Wet werk en bijstand. Een cumulatie van beide sancties dient op 
grond van artikel 37 Wet Inburgering te worden uitgesloten.124 Bij een dergelijk duaaltraject 
pleit ik ervoor om de regie van het traject neer te leggen bij de casemanager van de sociale 
dienst, dit vanuit het principe dat werk voor inburgering gaat.125   
 
                                                 
122 Naar oordeel van de CRvB verzet de systematiek van de Abw zich ertegen dat een maatregel wordt opgelegd 
met het oog op een eventueel recht op bijstand in de toekomst. Dit betekent dat niet bij het besluit tot intrekking 
of beëindiging van de bijstand al tot een toekomstige afstemming besloten kan worden. Dit kan pas weer bij het 
nieuwe recht (CRvB 21-08-2007, LJN: BB2800, 06/4464 WWB en 06/4465 WWB).  
123 Ten aanzien van de terugvordering wordt opgemerkt dat er nooit meer teruggevorderd mag worden dan 
hetgeen aan bijstand is verstrekt. 
124 De letterlijke tekst van dit artikel luidt: “Het college legt geen bestuurlijke boete op indien voor dezelfde 
gedraging de bijstand kan worden verlaagd op grond van artikel 18, tweede lid, van de Wet werk en bijstand, dan 
wel indien voor dezelfde gedraging een boete of maatregel kan of moet worden opgelegd op grond van een van 
de bij de algemene maatregel van bestuur, bedoeld in artikel 19, eerste lid, onderdeel a, aan te wijzen 
socialezekerheidswetten of socialezekerheidsregelingen”. 
125 Dit volgt uit artikel 19 lid 4 van de Wet Inburgering. In dit artikel is bepaald dat de inburgering geen 
belemmering mag vormen voor het traject naar werk. 
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Ad 2. Recidive 
Nadat is vastgesteld dat er aanleiding is om een maatregel op te leggen, zal er gekeken moeten 
worden of de betrokkene al eerder, bijvoorbeeld binnen een periode van 12 maanden, een 
soortgelijke maatregel heeft gehad. Als dit het geval is zou dat aanleiding kunnen zijn om 
bijvoorbeeld de duur van de maatregel te verdubbelen.126  
De gemeenten zullen ook beleid moeten ontwikkelen voor de situaties, waarin de 
belanghebbende zich blijft schuldig maken aan de maatregelwaardige gedraging, bijvoorbeeld 
door hem blijvend uit te sluiten van het recht op bijstand.127 Het Kabinet merkt hierover op 
dat burgemeester en wethouders de verlaging voor een bepaalde periode kunnen opleggen of 
totdat de belanghebbende de tekortkomingen heeft hersteld. Burgemeester en wethouders 
beoordelen uiterlijk drie maanden na de datum van de beschikking of de omstandigheden en 
het gedrag van de belanghebbende aanleiding geven om de beslissing te herzien.128  
In de voorbeeldverordening wordt bij recidive binnen één jaar na een eerste verwijtbare 
gedraging de duur van de maatregel verdubbeld. Deze bepaling komt overeen met artikel 5 lid 
2 van het maatregelbesluit en sluit een verdere verdubbeling van de duur van de maatregel of 
het kortingspercentage uit.129 Het besluit om een belanghebbende blijvend uit te sluiten van 
het recht op uitkering loopt het risico om door de rechter als disproportioneel te worden 
aangemerkt. Artikel 20, derde lid, van de Grondwet geeft de wetgever de opdracht het recht 
op bijstand te regelen als een sluitstuk van de sociale verzekeringen voor de Nederlanders die 
hier te lande niet kunnen voorzien in het bestaan.  
Een volledige uitsluiting van het recht op uitkering staat op gespannen voet met het sluitstuk 
functie van de WWB zoals vastgelegd in de Grondwet.  
Of een dergelijk besluit rechtens in stand zal kunnen blijven hangt af van de individuele 
omstandigheden van het geval.130  
Op 11 maart 2008 heeft de Centrale Raad van Beroep zich uitgesproken over de mogelijkheid 
een maatregel voor onbepaalde duur op te leggen. De Raad stelt vast dat de bijstand op basis 
van de met artikel 18 lid 2 WWB overeenkomstige bepaling uit de Abw (artikel 14 lid 2 Abw) 
uitsluitend tijdelijk geheel of gedeeltelijk kon worden geweigerd. Volgens de Raad is niet 
gebleken dat de wetgever met artikel 18 lid 2 WWB op dit punt heeft willen afwijken van dit, 
mede door de rechtszekerheid en het vangnetkarakter van de bijstandswetgeving ingegeven, 
uitgangspunt. De in de verordening opgenomen bepaling met betrekking tot een verlaging van 
de bijstand voor onbepaalde tijd, wordt door de Raad in strijd met de wet geacht.131   
 
Ad 3. Het afzien van een maatregel   
In artikel 18 tweede lid WWB is bepaald dat van een verlaging wordt afgezien, indien elke 
vorm van verwijtbaarheid ontbreekt. Zo ontbreekt iedere vorm van verwijtbaarheid indien de 
cliënt handelt op basis van verkeerde informatie, verstrekt door de uitkerende instantie. 
                                                 
126 Zie onder andere CRvB 09-03-2004, nr 01/4086 NABW, USZ 2004/148. 
127 Op grond van de jurisprudentie, CRvB 18-11-2003, LJN AO1143, werd algemeen aangenomen dat de 
Algemene bijstandswet niet voorzag in de mogelijkheid om een belanghebbende blijvend van het recht op 
bijstand uit te sluiten. Volgens de Raad volgt dit uit de wetsgeschiedenis van artikel 14 lid 1 Abw, zoals deze 
bepaling met ingang van 1 juli 1997 is gewijzigd. De Wet werk en bijstand kent geen bepaling met betrekking 
tot de duur van de afstemming, het is aan de gemeenten om in hun verordening dienaangaande regels te stellen. 
128 Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr.3, pagina 48. 
129 CRvB 20-04-2004, LJN: AO1143, JWWB 2004, 33. 
130 Zie o.a. de uitspraak van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch, 24-01-1997, USZ 1997/31. In deze zaak weigert 
een belanghebbende bij herhaling om zich beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt, waarop de gemeente 
besluit om de uitkering tijdelijk geheel te weigeren. De President van de Rechtbank overweegt dat er een gerede 
kans bestaat dat het besluit van de gemeente in een bodemprocedure in stand blijft. Hij wijst er onder andere op 
dat betrokkene, het door een gewijzigde opstelling zelf in de hand heeft om een einde te maken aan de door haar 
gestelde financiële noodsituatie. 
131 CRvB, 11-03-2008, 05/6813 WWB e.a., LJN: BC 7032, rechtspraak.nl. 
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Gemeenten kunnen ook beleid formuleren voor andere gevallen waarin wordt afgezien van 
het opleggen van een maatregel. De gemeenten kunnen er bijvoorbeeld voor kiezen om geen 
maatregel op te leggen in het geval de cliënt zijn informatieplicht niet is nagekomen, maar dit 
niet geleid heeft tot financiële benadeling van de gemeente. Een andere reden om af te zien is 
de situatie waarbij er teveel tijd is verstreken tussen de gedraging en het moment waarop de 
maatregel kan worden geëffectueerd.  
In de voorbeeldverordening wordt, in het geval het college afziet van het opleggen van een 
maatregel wegens het te laat verstrekken van gegevens, een waarschuwing gegeven, tenzij 
deze gedraging plaatsvindt binnen een periode van twee jaar te rekenen vanaf de datum 
waarop eerder al een waarschuwing is gegeven.  
Ook hier is de gemeente vrij om beleid te ontwikkelen.  
  
3.4.4 De effectiviteit van maatregelen. 
 
Onderzoek naar de effecten van sancties hebben vooral betrekking op de werkloosheid, 
waarbij het gaat om de vraag in welke mate sancties in de vorm van een korting op de 
uitkering een prikkel vormen om uit de werkloosheid te stromen. 
In hun bijdrage “Handhaving in de sociale zekerheid” in Bestuurlijk handhaven in Nederland, 
stellen Goudswaard en Heerma van Voss, dat de effecten van sancties op de uitstroomkans 
groot is.132 Zij baseren zich daarbij op nationale en internationale onderzoeken.133  
Het onderzoeksbureau Research voor beleid stelt dat er een verband is tussen de ontwikkeling 
van de bijstandsdichtheid en de ontwikkeling van het aantal opgelegde boeten en maatregelen. 
Gemeenten waar er een toename is te zien in het aantal opgelegde maatregelen, kennen een 
afname van het aantal bijstandsgerechtigden.134  
Feit is dat bijna de helft van alle gemeenten in Nederland in het kader van de Wet werk en 
bijstand een strenger maatregelbeleid is gaan voeren.135  
In welke mate dit bijdraagt aan het beperken van de instroom van de bijstand en het 
bevorderen van de uitstroom is lastig te bepalen, omdat deze ontwikkelingen beïnvloed 
worden door conjuncturele fluctuaties en het moeilijk is om de effecten van conjunctuur en 
structuurbreuk te onderscheiden.136  
Nader onderzoek zal moeten worden afgewacht. 
                                                 
132 Bestuurlijk handhaven in Nederland, F.C.M.A. Michiels en E.R. Muller, Kluwer, Deventer 2006, pagina 639-
652. 
133 Zij verwijzen daarbij onder andere naar een overzicht van empirische literatuur in J. Ours, “WW in de 
eenentwintigste eeuw, Tijdschrift voor Politieke Economie, 2003 (1), pagina 108-132. Verder baseren zij zich op 
niet nader aangeduide experimenten in de Verenigde Staten en in het Verenigd Koninkrijk. Ook wordt verwezen 
naar de notitie van het Centraal Planbureau, “Naar een toekomstbestendig stelsel voor arbeidsmarkt en sociale 
zekerheid, Den Haag, 28 februari 2005, pagina 14. 
134 Research voor beleid, Startnotitie “De uitvoeringspraktijk van het maatregelenbeleid”, Leiden, 27 september 
2002, pagina 4. 
135 Divosamonitor 2007. 
136 Zie hierover J. van Ours, De werking van de Wet werk en bijstand,  Economische Statistische Berichten, juni 
2007,  pagina 296 en het onderzoek naar de resultaten van de ontwikkeling van nieuwe verhoudingen tussen Rijk 
en gemeenten, Werkt de WWB?, Den Haag, december 2007, pagina 88 en 89. 
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In het vorige hoofdstuk is een beschrijving gegeven van het wettelijk kader van de 
afstemming van de bijstand en de (juridische) ontwikkelingen op dit terrein. In dit hoofdstuk 
wordt het afstemmingsbeleid van twee uitvoeringsorganisaties, namelijk de afdeling sociale 
zaken van de gemeente Zutphen en het Intergemeentelijk Samenwerkingsverband Werk en 
Inkomen (ISWI) te Ulft, met elkaar vergeleken en getoetst aan het wettelijk kader en de 
ontwikkelingen. Omdat de beide organisaties hun afstemmingsverordening in belangrijke 
mate baseren op de voorbeeldverordening van de VNG, wordt ook deze verordening in het 
onderzoek betrokken. De keuze voor de uitvoeringsorganisaties is, zoals in de inleiding 
vermeld, ingegeven vanuit een praktisch oogpunt. Bij beide organisaties is de schrijver dezes 
in verschillende hoedanigheden betrokken bij de uitvoering van de WWB.  
 
De gemeente Zutphen is een middelgrote gemeente. Bij de invoering van de WWB per 1 
januari 2004 bedroeg het aantal WWB uitkeringsgerechtigden 1119. Per 1 januari 2008 telt de 
gemeente 969 uitkeringsgerechtigden.137 De uitvoering van de WWB is opgedragen aan de 
afdeling sociale zaken. Deze afdeling voert naast de WWB onder andere de Wet 
maatschappelijke ondersteuning (WMO) uit.  
 
Het ISWI is een samenwerkingsverband van de gemeenten Aalten en Oude IIsselstreek.138  
Het  samenwerkingsverband is een openbaar lichaam. Het openbaar lichaam is 
rechtspersoon.139 Het ISWI voert voor de gemeenten Aalten en Oude IJsselstreek de Wet 
werk en bijstand uit.140 De samenwerkende gemeenten hadden per 1 januari 2004 gezamenlijk 




4.2 Aanscherping van de arbeidsverplichtingen 
 
Zoals in paragraaf 3.3 beschreven legt de WWB in beginsel aan iedereen tot 65 jaar de 
verplichting op om naar vermogen algemeen geaccepteerde te aanvaarden. Het begrip 
“passende arbeid” en de nadere ministeriële invulling is komen te vervallen. 
Categoriale ontheffingsgronden, zoals deze in de Abw waren opgenomen, zijn uit de WWB 
verdwenen. Het college kan alleen nog maar in individuele gevallen om dringende redenen 
tijdelijk ontheffing van de arbeidsverplichtingen verlenen.142 Omdat het niet nakomen van de 
arbeidsverplichtingen leidt tot een verlaging van de uitkering is het interessant om na te gaan 
hoe beide uitvoeringsorganisaties invulling hebben gegeven aan de aanscherping van de 
arbeidsverplichtingen.  
                                                 
137 De gegevens met betrekking tot het aantal uitkeringsgerechtigden zijn afkomstig uit het geautomatiseerde 
uitkeringssysteem (GWS) en op 2 april 2008 verstrekt. 
138 Het ISWI is in 2000 opgericht door de voormalige gemeenten Dinxperlo, Gendringen en Wisch. Ten gevolge 
van de gemeentelijke herindelingen is de gemeente Dinxperlo per 1 januari 2005 samengevoegd met de 
gemeente Aalten. Uit de samenvoeging van de gemeenten Gendringen en Wisch  per 1 januari 2005 is de nieuwe 
gemeente Oude IJsselstreek ontstaan.  
139 Artikel 8 lid 1 Wet gemeenschappelijk regeling. 
140 Het ISWI voert geen zorgtaken, waaronder de Wet maatschappelijke ondersteuning uit. Deze taken worden 
uitgevoerd door de zorgloketten op de gemeentehuizen. 
141 ISWI, jaarverslag en jaarrekening 2007, pagina 24. 
142 Artikel 9 lid 2 WWB. 
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In de gemeente Zutphen wordt alle arbeid als algemeen geaccepteerd beschouwd. Er wordt 
geen rekening gehouden met arbeidsverleden, genoten opleiding, reistijd en geboden loon. 
Arbeid in een tijdelijk dienstverband of deeltijd wordt als algemeen geaccepteerde arbeid 
aangemerkt, zolang geen duurzaam of volledig werk beschikbaar is. Met betrekking tot het 
ontheffingenbeleid is vastgesteld dat de wens van een alleenstaande ouder met de zorg voor 
kinderen tot 5 jaar om de zorg voor de kinderen op zich te nemen, in beginsel wordt 
gerespecteerd. In dat geval kan een tijdelijke ontheffing van de arbeidsverlichting worden 
verleend. De alleenstaande ouder met de zorg voor kinderen tussen 12 en 18 jaar wordt in 
beginsel verplicht tot fulltime arbeid. 143 Verder is bepaald dat een belanghebbende is 
ontheven van de arbeidsverplichting in het geval er sprake is van noodzakelijke scholing of 
sociale activering. 
Het ISWI verstaat onder algemeen geaccepteerde arbeid alle legale arbeid, tegen in de sector 
gebruikelijke omstandigheden, cao-loon en normale algemeen geldende werktijd.144    
Het ISWI heeft een tweedeling in het uitkeringsbestand gemaakt in te activeren klanten en 
niet meer te activeren klanten. Deze laatste groep is onder de Abw vrijgesteld geweest van de 
arbeidsverplichtingen. Het bestuur van het ISWI heeft omwille van de rechtszekerheid 
besloten om deze vrijstellingen ook onder de WWB te respecteren.145
 
Beide organisaties gegeven een ruime uitleg aan de term “algemeen geaccepteerde arbeid”.  
Er worden geen normeringen gesteld aan bijvoorbeeld reistijd. Of dit in de praktijk betekent 
dat een verhuizing aan de orde kan zijn, indien de reistijd erg lang is, is niet duidelijk.  
Veel zal afhangen van individuele omstandigheden van de persoon en de lokale 
omstandigheden, waaronder de regionale arbeidsmarkt. Het is opvallend dat beide 
organisaties bovenwettelijk beleid voeren ten aanzien van de ontheffing van de 
arbeidsverplichtingen. De wijze waarop de gemeente Zutphen rekening houdt met de 
eventuele wens van een alleenstaande ouder met de zorg voor kinderen tot 5 jaar om de zorg 
voor de kinderen op zich te nemen komt overeen met de categoriale ontheffingsmogelijkheid 
op grond van de Abw.146 Uit de omschrijving blijkt niet dat er een afweging plaatsvindt 
tussen het belang van arbeidsinschakeling en de invulling die de ouder wenst te geven aan de 
zorgplicht, zoals bedoeld in artikel 9 lid 2 WWB.147 De bepaling dat een belanghebbende is 
ontheven van de arbeidsverplichting in het geval er sprake is van noodzakelijke scholing of 
sociale activering steunt naar mijn mening ook niet op artikel 9 lid 2 WWB. Op grond van dit 
artikel is ontheffing van de arbeidsverplichtingen slechts mogelijk bij dringende redenen en in 
individuele gevallen. Het volgen van scholing of sociale activering is naar mijn mening mede 
gelet op het uitgangspunt “werk boven uitkering” geen dringende reden. Ook het beleid van 
het ISWI, waarbij een groep uitkeringsgerechtigden definitief wordt vrijgesteld van de 
arbeidsverplichtingen, is in strijdt met artikel 9 lid 2 WWB, omdat er in casu sprake is van een 
categoriale ontheffing.  
                                                 
143 Keuze notitie WWB en minimabeleid 2004, vastgesteld door de Raad van de gemeente Zutphen d.d. 26 
januari 2004. 
144 Notitie Werk & Bijstand in uitvoering tweede fase, vastgesteld door het Algemeen Bestuur van het ISWI  
d.d. 11 november 2004, pagina 5. 
145 Notitie Werk & Bijstand in uitvoering tweede fase, vastgesteld door het Algemeen Bestuur van het ISWI  
d.d. 11 november 2004, pagina 5. 
146 Artikel 107 lid 2 Abw. 
147 De zinsnede in artikel 9 lid 2 WWB dat er een afweging plaatsvindt tussen het belang van arbeidsinschakeling 
en de invulling die de ouder wenst te geven aan de zorgplicht, is toegevoegd naar aanleiding van het 
amendement nr. 75. Het amendement beoogd een evenwicht te vinden tussen de gewenste invulling van de 
wettelijke zorgplicht en de plicht tot arbeidsinschakeling. De zorgplicht wordt geacht met name zwaar te wegen 
bij kinderen jonger dan 5 jaar of gehandicapte kinderen tot 18 jaar.  
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Het feit dat het bestuur van het ISWI van mening is dat recente ontheffingen van de 
arbeidsverplichtingen gerespecteerd dienen te worden doet daar niet aan af.148  
 
   
4.3 De inrichting van de afstemmingsverordeningen 
 
De gemeente Zutphen en het ISWI hebben de afstemmingsverordening opgedeeld in vijf 
hoofdstukken. De indeling in hoofdstukken komt overeen met de voorbeeldverordening, 
waarvan de verordeningen van de gemeente Zutphen en het ISWI zijn afgeleid. 
De kern van de verordeningen wordt gevormd door de categorieën van maatregelwaardige 
gedragingen in verband met geen of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of 
behouden van algemeen geaccepteerde arbeid. Aan elke categorie is een standaard verlaging 
van de uitkering gekoppeld, afhankelijk van de ernst van de gedraging. Daarnaast wordt in 
afzonderlijke hoofdstukken aandacht besteed aan het niet nakomen van de inlichtingenplicht 
en overige gedragingen die leiden tot een verlaging van de uitkering. 
In het schema “afstemming” (bijlage 1) staan de verschillende gedragingen vermeld met de 
standaard verlaging die daarbij hoort. Hierbij valt op dat de verschillen in hoogte en duur van 
de op te leggen maatregelen, zoals vastgelegd in de voorbeeldverordening en de verordening 
van de gemeente Zutphen enerzijds en het ISWI anderzijds erg groot zijn.  
 
4.3.1 Algemene bepalingen 
 
In het eerste hoofdstuk van de verordeningen worden de algemene bepalingen vermeld.  
Hierin valt op dat de gemeente Zutphen in tegenstelling tot het ISWI de uitkering verlaagt in 
het geval iemand zich jegens het college zeer ernstig misdraagt.149 In de gemeente Zutphen 
kan de verlaging ook van toepassing zijn op de langdurigheidstoeslag.150 Deze verlaging heeft 
naar mijn mening altijd een punitief karakter, de verlaging kan immers niet gericht zijn op 
herstel van de rechtmatige toestand en is derhalve bedoeld om te bestraffen.  
Het afstemmingsbeleid van het ISWI is niet van toepassing op de langdurigheidstoeslag.  
In de verordening van de gemeente Zutphen is bepaald dat de verlaging niet meer kan 
bedragen dan de bijstand waarop belanghebbende recht zou hebben gehad gedurende de 
periode waarop de verlaging betrekking heeft, indien er geen grond voor verlaging zou 
zijn.151 In de voorbeeldverordening en in de verordening van het ISWI is hierover niets 
opgenomen. Naar mijn mening is de bepaling van de gemeente Zutphen overbodig. Indien 
achteraf blijkt dat de bijstand ten onrechte is verstrekt, dan leidt dit tot intrekking van de 
uitkering.152  
De belanghebbende heeft dan met terugwerkende kracht geen recht meer op de uitkering, 
zodat deze ook niet kan worden verlaagd. Wat verder opvalt in dit hoofdstuk zijn de 
verschillen met betrekking tot de ingangsdatum en het tijdvak van de afstemming.  
                                                 
148 Zie in dit verband CRvB, 26-04-2005, nr. 03/3697 NABW, USZ 2005/230. In deze uitspraak stelde de Raad 
vast dat appellant aan het besluit waarbij hem definitief ontheffing was verleend van de arbeidsvoorwaarden niet 
de gerechtvaardigde verwachting kon ontlenen dat hier nimmer op terug gekomen zou worden. 
149 Artikel 2 lid 1, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004. 
150 De langdurigheidstoeslag is een generieke inkomensondersteunende maatregel op grond van artikel 36 WWB.  
Het betreft een toeslag aan in de WWB vermelde belanghebbenden die al lange tijd geen perspectief meer 
hebben om door middel van inkomen uit arbeid hun inkomen te verhogen. 
151 Artikel 3 lid 3, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004. 
152 Artikel 54 lid 3. 
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Beide organisaties kiezen ervoor om in beginsel geen maatregel met terugwerkende kracht op 
te leggen.153
                                                 
153 Artikel 6 lid 1, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004 en artikel 6 lid 1 
Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. 
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In Zutphen is bepaald dat in afwijking van voornoemd uitgangspunt de afstemming, in 
Zutphen aangeduid met sanctie, met terugwerkende kracht kan worden opgelegd met ingang 
van de datum van de gedraging die tot het besluit tot toepassen van een sanctie heeft geleid.154  
Niet duidelijk is in welke situaties de sanctie met terugwerkende kracht plaatsvindt.  
Uit de toelichting blijkt dat het daarbij gaat om de situatie waarbij de bijstand nog niet 
(volledig) is uitbetaald. De term “sanctie” in de verordening van de gemeente Zutphen is naar 
mijn mening niet gelukkig gekozen.  
In het strafrecht en het bestuursrecht worden de woorden “sanctie” en “straf” vaak als 
synoniemen opgevat.155  
Aangezien de afstemming van de bijstand bedoeld is als een herstelactie zou de term “sanctie” 
in een rechtelijke procedure tot een probleem kunnen leiden.  
Bij het ISWI kan een maatregel met terugwerkende kracht worden opgelegd indien er sprake 
is van een maatregel in verband met het schenden van de informatieplicht en in het geval de 
bijstand nog niet is uitbetaald.  
Verder heeft het ISWI bepaald dat in de gevallen, waarbij de maatregel niet kan worden 
geëffectueerd in verband met het beëindigen van de bijstand, deze gedurende een periode van 
één jaar staan blijft.156 De verordening van de gemeente Zutphen en ook de 
voorbeeldverordening kent een dergelijke bepaling niet.  
Bij hervatting van de bijstand binnen de genoemde periode beoordeelt het dagelijks bestuur 
van het ISWI of de (restant)maatregel alsnog moet worden geëffectueerd.  
Met betrekking tot een samenloop van gedragingen heeft de gemeente Zutphen bepaald dat, 
bij schending van meerdere verplichtingen door één gedraging, voor de hoogte van de 
verlaging dient te worden uitgegaan van de gedraging waarop de zwaarste verlaging van 
toepassing is.157  
Deze bepaling komt overeen met de voorbeeldverordening. De verordening van het ISWI kent 
een dergelijke bepaling niet. In de beleidsnota is opgenomen dat de voorkeur uitgaat naar een 
individuele beoordeling.158
 
4.3.2 Geen of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of behouden van 
algemeen geaccepteerde arbeid 
 
De opvallendste verschillen in de hoogte van de afstemming hebben betrekking op de 
gedragingen die verband houden met de verplichtingen gericht op de inschakeling in de 
arbeid. De gemeente Zutphen volgt daarin de voorbeeldverordening.  
De hoogte van de verlagingen komen overeen met de hoogte van de maatregelen onder de 
Abw en variëren van 5% gedurende 1 maand tot en met 100% gedurende 1 maand.  
De laagste afstemming bij het ISWI is 20% gedurende 1 maand en de hoogste is 100% 
gedurende 3 maanden. In de beleidsnotitie wordt daarover het volgende opgemerkt: ‘het 
uitgangspunt is dat schendingen van de verplichtingen ten aanzien van (het verkrijgen en 
behouden van) werk zwaarder worden aangerekend dan dit onder de Abw het geval was.  
Dit is in overeenstemming met het Wwb adagium “werk boven inkomen”. 
                                                 
154 Artikel 6 lid 2, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004. 
155 Zie hierover onder andere C.L.G.F.H. Albers, Rechtsbescherming bij bestuurlijke boeten, balanceren op een 
magische lijn?, Den Haag 2002, blz. 26 e.v.. 
156 Artikel 6 lid 3, Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. 
157 Artikel 7, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004 
158 Notitie Werk & Bijstand in uitvoering tweede fase, vastgesteld door het Algemeen Bestuur van het ISWI d.d. 
11 november 2004, pagina 17. 
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Voor cliënten die verder van de arbeidsmarkt staan, geldt een soepeler regeling ten aanzien 
van het niet als werkzoekend ingeschreven staan of deze inschrijving niet tijdig hebben 
verlengd’.159 Dit beleid sluit aan bij het beleid van het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI) 
die haar dienstverlening met name richt op cliënten met een korte afstand tot de arbeidsmarkt.   
In de voorbeeldverordening en in de sanctieverordening van de gemeente Zutphen zijn de 
gedragingen die verband houden met verplichtingen gericht op de arbeidsvoorwaarden in vier 
categorieën ingedeeld.160  
In de verordening van het ISWI zijn deze beperkt tot drie categorieën.161
In navolging van de voorbeeldverordening hebben zowel de gemeente Zutphen als het ISWI 
bepaald, dat bij recidive de afstemming wordt verdubbeld. Beide organisaties hebben geen 
regeling getroffen voor de situaties waarin een belanghebbende wederom hetzelfde 
verwijtbaar gedrag vertoont. In voorkomende gevallen is een individuele beoordeling 
noodzakelijk. Wat verder opvalt is dat in de verordeningen voor de omschrijvingen van 
maatregelwaardige gedragingen terugvallen wordt op de algemene omschrijvingen zoals deze 
golden onder de Abw. De organisaties hebben in hun reïntegratieverordening diverse 
bepalingen met betrekking tot de inzet van reïntegratie instrumenten opgenomen. Indien een 
belanghebbende in een concrete situatie geen gebruik maakt van de geboden ondersteuning 
zal dit tot afstemming van de uitkering leiden. Alleen de verordening van het ISWI kent een 
koppeling tussen de afstemmingsverordening en de reïntegratieverordening.162 Het concreet 
benoemen van de maatregelwaardige gedraging voorkomt interpretatie verschillen.  
 
4.3.3 Niet nakomen van de inlichtingenplicht 
 
De verordening van de gemeente Zutphen kent een bepaling met betrekking tot het te laat 
verstrekken van gegevens, die identiek is aan de voorbeeldverordening. Bij het te laat 
verstrekken van gegevens legt het college een maatregel op van 5% gedurende 1 maand.  
Deze maatregel wordt verdubbeld in geval van recidive binnen twaalf maanden. De bepaling 
kent de mogelijkheid om in plaats van een maatregel een schriftelijke waarschuwing te geven, 
tenzij het niet of niet behoorlijk nakomen van de verplichting plaatsvindt binnen een periode 
van twee jaar te rekenen vanaf de datum waarop eerder aan de belanghebbende een 
schriftelijke waarschuwing is gegeven.163 Het ISWI heeft besloten, omwille van de 
effectiviteit, een dergelijke bepaling niet op te nemen.164
 
Beide organisaties verlagen de uitkering indien betrokkene ten gevolge van het niet nakomen 
van de inlichtingenplicht ten onrechte bijstand heeft ontvangen. Het ISWI stelt het bedrag van 
de verlaging afhankelijk van het benadelingsbedrag, hetgeen overeenkomt met de bepaling uit 
de voorbeeldverordening. In de voorbeeldverordening wordt het benadelingsbedrag niet nader 
omschreven. 
                                                 
159 Notitie Werk & Bijstand in uitvoering tweede fase, vastgesteld door het Algemeen Bestuur van het ISWI d.d. 
11 november 2004, pagina 18. 
160 Artikel 8, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004 
161 Artikel 7, Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005 
162 Op grond van artikel 7 lid 3 onder c van de maatregelenverordening van het ISWI wordt de uitkering 
gedurende 3 maanden met 100% verlaagd, bij het weigeren of door eigen toedoen niet behouden van een 
werkstage als bedoeld in artikel 8 van de reïntegratieverordening. Het ISWI schakelt een dergelijke gedraging 
gelijk met het niet aanvaarden van algemeen geaccepteerde arbeid. 
163 Artikel 10, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004. 
164 Notitie Werk & Bijstand in uitvoering tweede fase, vastgesteld door het Algemeen Bestuur van het ISWI d.d. 
11 november 2004, pagina 16. 
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In de verordening van het ISWI wordt hieronder verstaan het netto bedrag dat als gevolg van 
het niet of niet behoorlijk nakomen van een inlichtingenverplichting ten onrechte is verleend 
aan uitkering ingevolge de Wwb.165  
Het is opmerkelijk dat onder andere in de voorbeeldverordening de hoogte van de verlaging is 
gekoppeld aan het benadelingsbedrag.  
In de voorbeeldverordening wordt namelijk benadrukt dat gemeenten steeds voor ogen 
moeten houden dat het opleggen van een maatregel geen punitieve sanctie is.166
Door de verlaging te koppelen aan het te veel betaalde bedrag aan bijstand wordt er naar mijn 
mening een punitief element aan de maatregel toegevoegd.167 Kenmerkend voor een punitieve 
sanctie is immers het bestraffende karakter en niet het herstel van de onrechtmatige toestand. 
De maatregel die wordt opgelegd wegens schending van de informatieplicht vindt achteraf 
plaats. Herstel van de onrechtmatige situatie is dan niet meer mogelijk. Door de hoogte van de 
maatregel te koppelen aan de hoogte ten onrechte genoten bijstand is er in principe sprake van 
een progressieve strafmaat. Met andere woorden, hoe hoger het benadelingsbedrag, hoe 
zwaarder de straf.   
De gemeente Zutphen hanteert in alle gevallen een standaard verlaging van 20% van de 
bijstandsnorm.168 Uit de toelichting bij dit artikel blijkt dat het daarbij gaat om een verlaging 
op een actuele bijstandsuitkering. Deze toelichting sluit een verlaging met terugwerkende 
kracht uit.  
De verlaging wordt ook toegepast indien ten gevolge van het niet nakomen van de 
inlichtingenplicht ten onrechte reïntegratiemiddelen zijn ingezet. Voor deze bevoegdheid 
ontbreekt naar mijn mening een wettelijke basis.169
Tot slot hebben beide organisaties bepaald dat de maatregel wordt verdubbeld in geval van 
recidive binnen twaalf maanden. In deze situaties geldt dat met het besluit waarmee een 
maatregel is opgelegd wordt gelijkgesteld het besluit om daarvan af te zien op grond van 
dringende redenen. Met andere woorden, indien binnen twaalf maanden na een eerste 
verwijtbare gedraging sprake is van een herhaling van de gedraging, dan is er sprake van een 
grotere mate van verwijtbaarheid. Dit wordt dan tot uitdrukking gebracht door een 
verdubbeling van de verlaging van de uitkering. De verdubbeling is ook aan de orde in de 
situatie, waarbij de eerste gedraging wegens dringende redenen niet heeft geleid tot een 
verlaging van de uitkering. 
 
Beide organisaties verlagen de uitkering ook indien het niet nakomen van de inlichtingplicht 
niet heeft geleid tot een ten onrechte of tot een te hoog verleend bedrag aan bijstand.170  
In de gemeente Zutphen kan hiervan worden afgezien en worden volstaan met het geven van 
een schriftelijke waarschuwing, tenzij het niet of niet behoorlijk nakomen van de verplichting 
plaatsvindt binnen een periode van twee jaar te rekenen vanaf de datum waarop eerder aan de 
belanghebbende een schriftelijke waarschuwing is gegeven. Ook het ISWI kent een dergelijke 
bepaling, daarbij is echter geen voorbehoud gemaakt ten aanzien van een eerdere gedraging. 
                                                 
165 Artikel 9, Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. 
166 Voorbeeldverordening, Algemene toelichting, pagina 13. 
167 Zie in dit verband de uitspraak van de Afdeling Rechtspraak van 13-03-2001, JB 2001/95, met noot van 
C.L.G.F.H. Albers. In die uitspraak heeft de afdeling het standpunt ingenomen dat de hoogte van de dwangsom 
niet mag worden afgestemd op door de overtreder behaald voordeel. Indien dat namelijk wel gebeurd dan krijgt 
de dwangsom het karakter van een punitieve sanctie. 
168 Artikel 11, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004.  
169 De redenen waarop het college de uitkering verlaagd zijn uitputtend geregeld in artikel 18 lid 2 Wwb.  
170 Artikel 12, Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004, artikel 10, 
Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. De verlaging bedraagt in de gemeente 
Zutphen 5% van de bijstandsnorm gedurende 1 maand en bij het ISWI 10% van de bijstandsnorm gedurende 1 
maand.  
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Afhankelijk van de individuele omstandigheden van het geval wordt besloten om wel of niet 
over te gaan tot het verlagen van de uitkering dan wel het geven van een schriftelijke 
waarschuwing. 
      
4.3.4 Overige gedragingen die leiden tot een maatregel 
 
Onder de overige gedragingen die leiden tot een maatregel worden verstaan: 
1. Het tekortschieten in het besef van verantwoordelijkheid; 
2. Het zich zeer ernstig jegens het college misdragen. 
 
Onder een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid kunnen verschillende gedragingen 
worden gerekend. In de toelichting bij de voorbeeldverordening worden genoemd: 
• Een onverantwoorde besteding van vermogen; 
• Geen of te late aanvraag doen van een voorliggende voorziening; 
• Het niet nakomen van de verplichting tot instellen van een alimentatievorderng. 
 
Een dergelijke toelichting ontbreekt in de verordening van het ISWI en de gemeente Zutphen. 
In de toelichting bij de verordening van de gemeente Zutphen wordt opgemerkt dat de 
verplichting om voldoende besef van verantwoordelijkheid te tonen voor de voorziening in 
het bestaan, reeds geldt voordat een bijstandsuitkering wordt aangevraagd.  
Deze toelichting ontbreekt in de verordening van het ISWI.  
In hoofdstuk 3 van deze scriptie is opgemerkt dat gemeenten in plaats van een maatregel of in 
combinatie met een maatregel de bijstand ook in de vorm van een geldlening kunnen 
verstrekken.171  
Uit de verordening blijkt niet wanneer de organisaties hiertoe overgaan, beleidsregels 
hieromtrent ontbreken.        
 
Het ISWI stelt de hoogte van de maatregel in verband met een tekortschietend besef van 
verantwoordelijkheid afhankelijk van de hoogte van het benadelingsbedrag.172  
Hieronder wordt verstaan: de omvang van het vermogen of de voorziening waarmee de 
betrokkene gedurende kortere of langere tijd buiten de bijstand zou zijn gebleven. Ook hier 
wordt naar mijn mening een punitief element aan de afstemming toegevoegd.173
De gemeente Zupthen verlaagt de uitkering, indien er sprake is van ongenoegzaamheid van 
verantwoordelijkheid, met 5% gedurende 1 maand.174
Zowel in de voorbeeldverordening als in de verordeningen van de gemeente Zutphen en het 
ISWI is geen afzonderlijk artikel opgenomen in het geval een belanghebbende weigert om 
oplegde aanvullende verplichtingen na te komen.175 Bij het ISWI wordt de weigering om een 
verzoek tot kinderalimentatie in te stellen gezien als een tekortschietend besef van 
verantwoordelijkheid. In die situatie wordt een maatregel opgelegd van eenmalig 100% van 
de bijstandsnorm gedurende 1 maand.176
                                                 
171 Zie artikel 48 lid 2, onderdeel b van de Wet werk en bijstand. 
172 Artikel 12 Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. 
173 Zie hierover hetgeen opgemerkt is onder paragraaf 4.3.2. 
174 Artikel 13 Sanctieverordening Wet Werk en Bijstand, Zutphen, 26 april 2004. 
175 Op grond van de artikelen 55 tot en met 57 Wet werk en bijstand kan het college op individuele basis een 
aantal verplichtingen opleggen, waaronder de verplichting om mee te werken aan een budgettering. Voor overige 
voorbeelden zie paragraaf 3.4.3.3. 
176 Artikel 12 lid 3 Maatregelverordening Wet werk en bijstand, Ulft, 9 november 2005. 
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Het  is niet duidelijk wat de hoogte van de maatregel is indien een belanghebbende 
bijvoorbeeld weigert mee te werken aan een budgettering of een andere aanvullende 
verplichting. In een dergelijke situatie kan een maatregel aangewezen zijn, terwijl er geen 
sprake is van een benadelingsbedrag. 
  
Zoals onder paragraaf 4.3.1 is vermeld voorziet de verordening van de gemeente Zutphen in 
de mogelijkheid om een maatregel op te leggen in het geval een belanghebbende zich ernstig 
misdragen heeft.  
Deze mogelijkheid is nader uitgewerkt in artikel 14 van de verordening.  
De tekst van dit artikel komt overeen met de tekst uit de voorbeeldverordening. In een 
dergelijke situatie wordt de uitkering met 20% verlaagd gedurende 1 maand. In de toelichting 
bij de verordening worden verschillende vormen van agressief gedrag beschreven.  
Niet duidelijk wordt welk gedrag wel en welk gedrag geen aanleiding geven tot verlaging van 




5.1 Inleiding  
 
In het kader van mijn scriptie heb ik de probleemstelling in twee onderzoeksvragen 
samengevat, namelijk: 
1. Wordt er in de onderzochte gemeentelijke maatregelenverordeningen voldoende rekening 
gehouden met de algemene rechtsbeginselen;  
2. Draagt het gemeentelijk maatregelenbeleid bij tot de realisatie van de doelstelling van de 
wet, namelijk het vergroten van de activerende werking van het systeem? 
 
Alvorens tot beantwoording van deze vragen over te gaan geef ik eerst een algemeen oordeel 
over mijn bevindingen, zoals deze in de vorige hoofdstukken aan de orde zijn gesteld. 
Uiteraard realiseer ik mij, dat het beleid van de twee onderzochte uitvoeringsorganisaties geen 
afspiegeling vormt van het gemeentelijk afstemmingsbeleid in brede zin. 
Echter beide onderzochte organisaties hanteren in hoofdlijnen de voorbeeldverordening.  
In de praktijk blijken veel gemeenten dit te hebben gedaan. 
 
 
5.2 Het beleid met betrekking tot de arbeidsverplichtingen 
 
De primaire doelstelling  van de Wet werk en bijstand is het vergroten van de activerende 
werking van het systeem van bijstandsverlening. Wie werken kan, moet volgens het Kabinet 
aan het werk. In het oorspronkelijk wetsontwerp werd aan alle uitkeringsgerechtigden tot 65 
jaar de arbeidsverplichting opgelegd. Alleen in het geval van dringende redenen mocht het 
college in individuele gevallen tijdelijk ontheffing van deze verplichting verlenen. Onder druk 
van het parlement heeft het Kabinet deze verplichting genuanceerd.   
 
De wijze waarop in de WWB invulling is gegeven aan de wens van de Tweede Kamer om 
rekening te houden met de immateriële zorgplicht van (alleenstaande) ouders is naar mijn 
mening erg abstract en biedt de gemeenten onvoldoende handvatten om eenduidig beleid te 
voeren. De door mij onderzochte uitvoeringsorganisaties gaan er dan ook totaal verschillend 
mee om.  
De invulling die de gemeente Zutphen hieraan geeft komt neer op een categoriale vrijstelling 
voor de groep alleenstaande ouders met de zorg voor kinderen tot 5 jaar. Van een 
aanscherping van de arbeidsverplichting voor deze doelgroep is dan ook geen sprake.  
Een categoriale ontheffing is in de gemeente Zutphen ook aan de orde indien er sprake is van 
noodzakelijke scholing of sociale activering. Het ISWI heeft in de hiervoor genoemde 
situaties geen beleid geformuleerd. Het is aan de consulent overgelaten om in samenspraak 
met de cliënt hieraan nadere invulling te geven. Naar mijn mening doet de aanpak van het 
ISWI meer recht aan het in de WWB beoogde individualiseringsprincipe. Het traject naar 
werk zal per cliënt verschillen en maatwerk is geboden. Het feit dat ontheffingen nog slechts 
tijdelijk kunnen worden verleend doet naar mijn mening afbreuk aan de gemeentelijke 
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de wet. De gemeenten die reeds onder de Abw 
een effectief reïntegratiebeleid voerden worden onder de WWB geconfronteerd met het 
opnieuw in beeld brengen van de in de persoon gelegen omstandigheden die de inschakeling 
in de arbeid in de weg staan. Met betrekking tot het begrip “algemeen geaccepteerde arbeid” 
kan worden geconcludeerd dat er voor een belanghebbende weinig geldige redenen zijn om 
aangeboden arbeid te weigeren. Gemeenten moeten naar mijn mening wel het uiteindelijk 
doel strikt voor ogen blijven houden, namelijk zorgdragen voor duurzame uitstroom.  
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Een bepaling dat ondersteuning zoveel mogelijk in de vorm van “loon voor arbeid” wordt 
gegeven, zoals onder de armenwet van 1912, kent de WWB niet. Dit betekent naar mijn 
mening dat een verplichting om arbeid te aanvaarden die in beginsel geen enkele bijdrage 
levert aan de verbetering van de positie van de uitkeringsgerechtigde op de arbeidsmarkt 
mogelijk strijdt oplevert met het in de grondwet verankerde recht op vrije arbeidskeuze.  
De door mij onderzochte uitvoeringsorganisaties geven een ruime uitleg aan de term 
“algemeen geaccepteerde arbeid”. Er worden geen normeringen gesteld aan bijvoorbeeld 
reistijd. Voor de invulling van het begrip “algemeen geaccepteerde arbeid” is een belangrijke 
rol weggelegd voor de consulent. Per individuele situatie zal het begrip nader moeten worden 
ingevuld, waarbij de aandacht met name zal moeten uitgaan naar de eigen inspanning van de 
cliënt om aan het werk te komen en naar zijn uitstroomperspectief. De lokale 
omstandigheden, waaronder de lokale arbeidsmarkt spelen daarbij een belangrijke rol. 
  
       
5.3 Rechtsgelijkheid  
 
De WWB geeft gemeenten de ruimte om een soepeler of strenger afstemmingsbeleid vast te 
stellen. Dat er grote verschillen bestaan blijkt uit de door mij onderzochte verordeningen van 
de gemeente Zutphen en het ISWI. De vraag is of deze verschillen acceptabel zijn?  
Bij de beantwoording van deze vraag moet er naar mijn mening een onderscheid worden 
gemaakt in een verlaging van de uitkering in verband met het niet of onvoldoende 
medewerking verlenen aan het verkrijgen of behouden van algemeen geaccepteerde arbeid en 
de overige gedragingen die leiden tot een maatregel. 
 
Ten aanzien van het afstemmingsbeleid bij het niet of onvoldoende medewerking verlenen 
aan het verkrijgen of behouden van algemeen geaccepteerde arbeid deel ik de mening van de 
wetgever dat enige rechtsongelijkheid aanvaardbaar is en een toelaatbaar gevolg van de keuze 
voor decentralisatie van bevoegdheden. De hoogte van een maatregel is in belangrijke mate 
afhankelijk van de wijze waarop de lokale politiek invulling geeft aan het  
reïntegratiebeleid. Ook de regionale werkgelegenheidssituatie speelt daarbij een belangrijke 
rol. 
 
Deze argumenten gaan echter niet op in de overige besproken gedragingen die leiden tot een 
maatregel. De verschillen die zich thans voordoen tussen gemeenten zijn naar mijn mening 
onacceptabel groot. Zo valt aan burgers niet uit te leggen, dat men in de ene gemeenten de 
bijstand in de vorm van een lening ontvangt, omdat er sprake is geweest van 
ongenoegzaamheid van besef van verantwoordelijkheid, terwijl in een buurtgemeenten een 
dergelijke gedraging leidt tot een eenmalige verlaging van de uitkering met 20% gedurende 1 
maand. 
 
Het vraagstuk met betrekking tot het rechtsgelijkheidsbeginsel doet zich ook voor binnen de 
gemeenten. Zoals hiervoor al aan de orde is geweest, is in het kader van het opleggen van de  
arbeidsverplichtingen een centrale rol weggelegd voor de consulent.  
Hij bepaalt in beginsel per individu of en in hoeverre de arbeidsverplichtingen kunnen worden 
opgelegd. 
De maatwerkgedachte speelt ook in het kader van de afstemming van de bijstand een centrale 
rol. Zo bepaalt in eerste instantie de consulent of er sprake is van omstandigheden die een 
afwijking van een voorgeschreven maatregel rechtvaardigen.  
In de onderzochte verordeningen wordt in de toelichting een aantal voorbeelden genoemd, 
echter de concrete invulling is aan de consulent overgelaten.  
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Bij het ISWI bepaalt in eerste instantie de consulent ook de hoogte van de maatregel, indien er 
sprake is van een samenloop van gedragingen. 
In het geval een belanghebbende zijn inlichtingenplicht niet is nagekomen en dit niet heeft 
geleid tot een te hoog of een ten onrechte verstrekte uitkering, dan wordt op voorstel van de  
consulent bepaald of er wel of niet wordt overgegaan tot afstemming van de bijstand.  
Op voorstel van de consulent wordt ook de hoogte bepaald van de afstemming in de situatie 
waarin een belanghebbende blijvend verwijtbaar gedrag vertoont.  
Het moge duidelijk zijn dat de discretionaire uitvoeringsruimte die noodzakelijk is voor het 
leveren van maatwerk risico’s inhoudt met betrekking tot de rechtsgelijkheid.  
De ene consulent legt sneller een maatregel op dan de andere, maar ook de relatie tussen de 
consulent en zijn cliënt speelt daarbij een belangrijke rol.  
Om willekeur te voorkomen kunnen gemeenten uitvoeringsrichtlijnen vaststellen. Ook het 
vooraf toetsen van de voorstellen van de consulenten door een beperkt aantal medewerkers 
kan willekeur beperken.  
Zowel de voorbeeldverordening als de verordeningen van de gemeente Zutphen en het ISWI 
kent een aantal onduidelijke bepalingen, waardoor interpretatie verschillen kunnen ontstaan 
en rechtsonzekerheden in de hand worden gewerkt.  
Deze onduidelijkheden hebben met name betrekking op de reikwijdte van het begrip 
ongenoegzaamheid van besef van verantwoordelijkheid.  
Uit de verordeningen wordt niet duidelijk welke gedragingen wel en welke gedragingen niet 
daartoe worden gerekend. In de verordeningen wordt ook niet aangeven de situaties waarin de 
gemeenten afziet van afstemming en overgaat tot het verstrekken van bijstand in de vorm van 
een lening op grond van artikel 48 lid 2 WWB. Zowel in de voorbeeldverordening als in de 
verordeningen van de gemeente Zutphen en het ISWI is niets geregeld met betrekking tot het 
niet nakomen van aanvullende verplichtingen die kunnen worden opgelegd op grond van de 
artikelen 55 tot en met 57 van de WWB. 
Of dergelijke gedragingen kunnen worden aangemerkt als ongenoegzaamheid van besef van 
verantwoordelijkheid is nog maar de vraag. Naar mijn mening wordt daarmee het begrip 
“ongenoegzaamheid van besef van verantwoordelijkheid” te veel opgerekt.  
Het rechtszekerheidsbeginsel brengt namelijk mee dat het belanghebbenden vooraf duidelijk 
moet zijn wat de rechtsgevolgen zijn van bepaalde gedragingen.  
Ook zal er bij het niet nakomen van de aanvullende verplichtingen niet altijd sprake zijn van 
een benadelingsbedrag, zoals dat onder andere is verwoord in de voorbeeldverordening. 
Tot slot wil ik nog verwijzen naar de opmerking van de rechtbank te Maastricht inzake de 
afstemming bij het zich ernstig misdragen jegens het college.  
De rechtbank merkt op dat vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en teneinde een adequate 
rechtsbescherming te waarborgen uit de verordening moet blijken welk gedrag wel en welk 
gedrag geen aanleiding geeft tot verlaging van de uitkering.  




Artikel 3:4 lid 2 Awb bepaalt dat de voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen 
van een besluit niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen 
doelen. Op grond van dit artikel dient evenredigheid te bestaan tussen de verlaging van de 
uitkering en de ernst van de gedraging. Deze evenredigheidstoets is in de 
voorbeeldverordening en de door mij onderzochte verordeningen uitgewerkt in een 
afzonderlijk artikel, waarin is bepaald dat de verlaging van de uitkering wordt afgestemd op 
de ernst van de gedraging, de mate waarin de belanghebbende de gedraging kan worden 
verweten en de omstandigheden waarin hij verkeert.  
In paragraaf 3.3.2 is een aantal voorbeelden besproken, waarbij de verlaging van de uitkering 
door de rechter als niet evenredig wordt aangemerkt. Ook hier is de beoordeling of de 
afstemming evenredig is, in eerste instantie overgelaten aan de consulent.  
Deze zal dus bekend moeten zijn met de geldende jurisprudentie en de ontwikkelingen hierin. 
Wat mij opvalt aan de onderzochte verordeningen is dat hierin geen nuanceringen met 
betrekking tot doelgroepen zijn aangebracht. De bepalingen in de verordeningen gelden in 
gelijke mate voor iedere uitkeringsgerechtigde.  
Er wordt bijvoorbeeld geen onderscheid gemaakt tussen uitkeringsgerechtigden op basis van 
hun afstand tot de arbeidsmarkt. De speelruimte die de consulent wordt geboden is erg groot. 
Hij zal zich telkens in een concrete situatie moeten afvragen of de persoonlijke 
omstandigheden van de belanghebbende een afwijking van de standaard maatregel  
rechtvaardigt.    
 
 
5.5 Punitief versus reperatoir      
              
Het lijkt er op dat het standpunt van de wetgever, namelijk dat alle maatregelen opgelegd 
wegens het niet nakomen van aan de bijstand verbonden verplichtingen reparatoir van aard 
zijn, niet overeind te houden valt. In een aantal situaties heeft de verlaging van de uitkering 
een duidelijk punitief karakter, omdat de verlaging niet gericht kan zijn op herstel van de 
rechtmatige toestand en dus gericht is op het bestraffen van de belanghebbende. Deze situatie 
is naar mijn mening onder andere aan de orde indien de verlaging betrekking heeft op de 
langdurigheidstoeslag. Volgens de Centrale Raad van Beroep is de afstemming van de 
uitkering wegens schending van de informatieplicht een punitieve, bestraffende sanctie. 
Eveneens is er sprake van een punitieve sanctie in het geval de uitkering wordt verlaagd 
wegens het zich jegens het college zeer ernstig misdragen.  
Het is opvallend dat aan deze uitspraken bij de door mij onderzochte organisaties, maar ook 
bij andere organisaties nog geen aandacht wordt geschonken.  
Dit terwijl deze uitspraken naar mijn mening grote gevolgen kunnen hebben voor de 
houdbaarheid van het gemeentelijk afstemmingsbeleid in de situaties zoals hiervoor 
beschreven. In de verordeningen ontbreken de nodige waarborgen, zoals de hoorplicht, het 
zwijgrecht, de cautieplicht en de taalhulp. Het lijkt dan ook een kwestie van tijd, dat de 
gemeenten door de Centrale Raad van Beroep of door het Europese Hof voor de Rechten van 
de Mens zullen worden teruggefloten, wegens strijd met artikel 6 en/of 7 van het EVRM. 
In het verlengde van het bovenstaande is het ook opvallend dat de door mij onderzochte 
uitvoeringsorganisaties de oude termen “maatregelen en sancties” blijven hanteren en niet 
kiezen voor de naar mijn mening neutralere term “afstemming”. Met name de term “sanctie” 





Bij de invulling van het gemeentelijke afstemmingsbeleid is een centrale rol weggelegd voor  
de individuele consulent. In de door mij onderzochte verordeningen staan veel open normen, 
terwijl nadere richtlijnen ontbreken. Ook wordt uit de verordeningen niet altijd duidelijk wat 
de rechtsgevolgen zijn van een bepaald handelen of nalaten. Dit betekent dat de 
verordeningen weinig bescherming bieden tegen willekeur en rechtsongelijkheid.  
De maatregelen kunnen fors zijn. In de verordeningen wordt geen onderscheid gemaakt tussen 
uitkeringsgerechtigden. Om te voorkomen dat een uitkeringsgerechtigde onevenredig zwaar 
door de afstemming wordt getroffen zal de consulent per individuele situatie moeten 
beoordelen of er redenen zijn om af te wijken van de standaardmaatregel. Ook ontbreken in 
de verordeningen de nodige waarborgen met betrekking tot de rechtsbescherming voor een 
belanghebbende in de gevallen waarbij de afstemming dient te worden aangemerkt als een 
punitieve, bestraffende sanctie. 
Dit alles leidt naar mijn mening tot de slotsom dat mijn eerste onderzoeksvraag, namelijk of  
er in de onderzochte gemeentelijke maatregelenverordeningen voldoende rekening gehouden 
met de algemene rechtsbeginselen, ontkennend dient te worden beantwoord.   
 
In paragraaf 5.3 heb ik al uiteen gezet dat naar mijn mening ten aanzien van het 
afstemmingsbeleid bij het niet of onvoldoende medewerking verlenen aan het verkrijgen of 
behouden van algemeen geaccepteerde arbeid enige rechtsongelijkheid tussen gemeenten een 
aanvaardbaar en een toelaatbaar gevolg is voor de keuze voor decentralisatie van 
bevoegdheden. Dit omdat de hoogte van een maatregel in belangrijke mate afhankelijk is van 
de wijze waarop de lokale politiek invulling geeft aan het reïntegratiebeleid.  
Ook de regionale werkgelegenheidssituatie speelt daarbij een belangrijke rol. Om deze reden 
zou ik er voor pleiten om het gemeentelijk maatregelenbeleid integraal onderdeel te laten 
uitmaken van het gemeentelijk reïntegratiebeleid. Op deze wijze wordt een samenhangend 
reïntegratiebeleid tot stand gebracht en de effectiviteit van het beleid vergroot. 
 
Bij het afstemmen van de uitkering in alle overige omstandigheden spelen lokale 
omstandigheden geen rol. De verschillen die thans ontstaan, zijn naar mijn mening 
onacceptabel groot. De bijstand is tenslotte een minimum voorziening. Om deze reden ben ik  
voorstander van een centrale voor alle gemeenten geldende afstemmingsregeling in die 
situaties, waarbij lokale omstandigheden geen rol spelen. 
 
Mijn tweede onderzoeksvraag luidt: 
 
Draagt het gemeentelijk maatregelenbeleid bij tot de realisatie van de doelstelling van de wet, 
namelijk het vergroten van de activerende werking van het systeem? 
 
Helaas is het niet mogelijk gebleken, gelet op de complexiteit van het onderwerp, hierop een 
sluitend antwoord te geven.    
In mijn zoektocht naar informatie over dit aspect bleek dat er slechts beperkt onderzoek is 
gedaan naar de effecten van het afstemmingsbeleid. Uit deze beperkte onderzoeken ontstaat 
het beeld dat een streng afstemmingsbeleid bijdraagt aan een verhoogde uitstroom uit de 
uitkering en een beperkte instroom in de uitkering. Bij de door mij onderzochte organisaties 
heb ik geen cijfers aangetroffen die dit beeld kunnen bevestigen.  
De hoogte van de afstemming bij de gemeente Zutphen komt overeen met de hoogte van de 
maatregelen ingevolge de Abw. 
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In verband hiermee mag worden verondersteld dat de effecten van het afstemmingsbeleid in 
het kader van de WWB in de gemeente Zutphen niet gewijzigd zijn ten opzichte van de Abw.  
Het ISWI daarentegen heeft de WWB aangegrepen om het afstemmingsbeleid aan te 
scherpen. Deze organisatie is echter in 2006 in samenstelling en omvang gewijzigd, waardoor 
de aanwezige cijfers niet goed zijn te vergelijken. Nader onderzoek hiernaar dient te worden 
afgewacht. 
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BIJLAGE 1   Schema afstemmingsbeleid vergeleken
Verwijtbaar gedrag 
 
Voorbeeldverordening  ISWI  Zutphen 
* niet ingeschreven CWI of niet tijdig verlengd 
* niet ondertekenen trajectplan 
* niet naar vermogen trachten arbeid te verkrijgen 
* niet meewerken aan een onderzoek ivm inschakeling 
   in de arbeid, scholing of opleiding 
5%, 1 mnd 
5%, 1 mnd 
10%, 1 mnd 
10%, 1 mnd 
20%, 1 mnd 177
niet benoemd 
20%, 1 mnd 
20%, 1 mnd 
5%, 1 mnd 
5%, 1 mnd 
10%, 1 mnd 
10%, 1 mnd 
* gedragingen die inschakeling in de arbeid    
   belemmeren 
* niet of niet voldoende gebruik maken van een aan-   
  geboden voorziening gericht op arbeidsinschakeling,    
  waaronder sociale activering 
20%, 1 mnd 
 
20%, 1 mnd 
50%, 1 mnd 
 
50%, 1 mnd 
20%, 1 mnd 
 
20%, 1 mnd 
* niet aanvaarden van passende arbeid 
* het niet behouden van arbeid in dienstbetrekking 
100%, 1 mnd 
100%, 1 mnd 
100%, 3mnd 
100%, 3 mnd 
100%, 1 mnd 
100%, 1 mnd 
    
* tekort schietend besef van verantwoordelijkheid 
 
* bij een benadelingsbedrag178  
   tot 1000,- 10% v/d norm    
   gedurende1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag   
   1000,- tot 2000,- 20% v/d   
   norm gedurende 1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag    
   2000,- tot 4000,- 40% v/d   
   norm gedurende 1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag    
   4000,- of meer 100% v/d    
   norm gedurende 1 mnd. 
De maatregel bij ernstige 




tatie. Hierbij geldt 
100% gedurende 
1 maand.  




5%, 1 mnd 
 
De maatregel bij 
ernstige misdra-
gingen is 20% 
gedurende 1 mnd. 
* Zeer ernstige misdragingen 20%, 1 mnd niet benoemd    20%, 1 mnd 
    
* niet tijdig verstrekken van informatie 
* verstrekken van onjuiste of onvolledige inlichtingen  
   zonder gevolgen voor de bijstand 
* verstrekken van onjuiste of onvolledige inlichtingen      
   met gevolgen voor de bijstand 
 
5%, 1 mnd 
5%, 1 mnd 179
 
* bij een benadelingsbedrag 180  
   tot 1000,- 10% v/d norm    
   gedurende1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag   
   1000,- tot 2000,- 20% v/d   
   norm gedurende 1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag    
   2000,- tot 4000,- 40% v/d   
   norm 1 mnd 
* bij een benadelingsbedrag    
   4000,- of meer 100%   
   v/d norm gedurende 1 mnd. 
niet benoemd 
10%, 1 mnd 
 
conform 
5%, 1 mnd 
5%, 1 mnd 
 
20%, 1 mnd 
  
                                                 
177 Alleen bij cliënten gecategoriseerd in categorie 1 of 2. Bij categorie 3 en 4 cliënten kan een maatregel worden opgelegd.   
178 Onder benadelingsbedrag wordt hier verstaan de omvang van het vermogen of de voorziening waarmee de belanghebbende 
gedurende kortere of langere tijd buiten de bijstand zou zijn gebleven. 
179 Van de maatregel kan worden afgezien en worden volstaan met een schriftelijke waarschuwing, tenzij in een periode van 2 jaar 
al eerder een waarschuwing is gegeven. 
180 In de voorbeeldverordening wordt de term “benadelingsbedrag” in het geval van het verstrekken van onjuiste of onvolledige 
inlichtingen niet nader omschreven. Bij het ISWI wordt hieronder verstaan het netto bedrag dat als gevolg van het niet of niet 
behoorlijk nakomen van de inlichtingenverplichting ten onrechte is verleend. 
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